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INTRODUCCIÓN
D e s d e  s u  c r e a c i ó n ,  la CEPAL ha orientado una parte im por­
tante de sus esfuerzos hacia la dilucidación de los problemas 
del desarrollo industrial de América Latina. Esta actividad 
tomó la forma principalm ente de estudios de ramas de indus­
trias en que se analizaban las características tecnicoeconómicas 
de la producción en cada sector1, o las perspectivas del des­
arrollo de una industria en uno o más países latinoamerica­
nos, tomando en cuenta sus mercados, la evolución probable 
de la demanda nacional y el esfuerzo de inversión necesario 
para alcanzar las metas de producción establecidas en función 
del crecimiento estimado del mercado.2
En los trabajos más recientes de la Secretaría 3 se observan
1 Éste es el caso de los informes correspondientes a las reuniones siderúr­
gicas de Bogotá (El estudio de la industria siderúrgica en América Latina, 
Publicación de las Naciones Unidas, N 9 de venta: 1954.II.G.3) y de São Paulo 
(Problemas de la industria siderúrgica y de transformación de hierro y acero 
en América Latina, Publicación de las Naciones Unidas, N 9 de venta: 1957. 
II.G.6) , así como del estudio (Productividad de la mano de obra en la indus, 
tria textil algodonera de cinco países latinoamericanos, Publicación de las 
Naciones Unidas, N 9 de venta: 1951.II.G.2).
2 Corresponden a esta orientación los informes del Grupo Asesor en Pa­
pel y Celulosa para varios países latinoamericanos y el estudio regional de 
esa industria, basado en parte en aquellos informes (véase Perspectivas 
de la industria de papel y  celulosa en la América Latina, Publicación de las 
Naciones Unidas, N 9 de venta: 1955.II.G.4, así como Análisis y proyecciones 
del desarrollo económico. VI. El desarrollo industrial del Perú, Publicación 
de las Naciones Unidas, N9 de venta: 59.II.G.2). Este últim o ocupa una 
posición singular entre los trabajos de desarrollo industrial de la CEPAL. 
Incluye todas las ramas del sector manufacturero del país y aparte del con­
junto de estudios sectoriales, presenta un estudio de programación general 
en que se entra en mayor detalle sobre la fijación de metas de crecimiento 
de las ramas industriales.
3 Entre otros cabe mencionar Estudio sobre la fabricación de equipos in­
dustriales de base en la Argentina  (E /C N .12/629) y Fabricación de equipos 
básicos en el Brasil (E /C N .12/619): La industria de máquinas herramientas 
del Brasil. Elementos para la programación de su desarrollo (E/CN.12/633); 
La industria quím ica en América Latina  (E/CN.12/628) en que se analizan
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algunas modificaciones en aquella orientación general, que tie­
nen por objeto una mejor adaptación a las exigencias de la 
etapa actual del desarrollo industrial de América Latina.
En este informe se ha intentado describir en forma sintéti­
ca, las líneas principales que ha seguido la industrialización 
latinoamericana en los últimos años y se ha dado énfasis prin­
cipalmente al análisis de algunos aspectos cualitativos de ese 
proceso. Se examinan la situación actual y las perspectivas de 
desarrollo de algunas ramas industriales importantes —siderur­
gia, química, mecánica, papel y celulosa y textil—, considerando 
las inversiones necesarias para seguir la evolución prevista de la 
demanda, las investigaciones tecnológicas requeridas para redu­
cir al mínimo esa inversión nueva y las condiciones en que 
opera la industria, en que se traduce el uso que se da al capital 
aplicado en la industria. Las dificultades de promoción y orga­
nización que habrá que vencer en cada una de esas ramas y 
la m agnitud de las inversiones estimadas dan una idea del 
esfuerzo de industrialización que deberá desplegar América 
Latina en el próximo decenio para m antener el mismo ritm o 
de desarrollo alcanzado ya. Después de una etapa de industria­
lización en que los problemas básicos radicaron en la realiza­
ción de inversiones dispersas para una am plia gama de fabri­
caciones, con fines de sustitución de importaciones, se ha pasado 
a otra en que los problemas dominantes se refieren al mejor 
aprovechamiento de los capitales aplicados y a la orientación 
más selectiva de los rubros por desarrollar y de las técnicas 
productivas por adoptar.
Los trabajos más recientes de la Secretaría reflejan cada vez 
más claramente la preocupación por muchos de esos problemas 
nuevos de la industrialización latinoamericana. Por una parte, 
se ha tratado de enfocar esos problemas desde el punto  de 
vista de la cooperación regional con vista a obtener mayores 
beneficios de la aplicación de los recursos de inversión dispo­
nibles, gracias a la división del trabajo en el área latinoam eri­
cana. Por otra, se ha intentado orientar los estudios hacia la 
aplicación práctica e inm ediata de sus resultados, a fin de per­
las perspectivas de desarrollo de las industrias químicas en siete países lati­
noamericanos y los análisis similares para los sectores de papel y celulosa y 
maderero en general (véase Tendencias y perspectivas de los productos fo­
restales en América Latina, Publicación de las Naciones Unidas, N 1? de venta: 
63.II.G.1 y El papel y la celulosa en América Latina, Publicación de las 
Naciones Unidas, N 1? de venta: 63.II.G.7).
m itir que los gobiernos y las esferas privadas aprmfoçíiep esas ' 
conclusiones en la formulación de medidas de pdíítÍCa' econó—- 
mica para acelerar el desarrollo industrial de suí países. Ello 
implica incluir en los estudios el análisis de prob|
cionales, de política industrial y otros que, en gewe&lj. no han J  C 
sido considerados debidamente en las investigadoras aaterio- y  
res. Finalmente, se ha estimado necesario agregan 
de ramas industriales un análisis específico y d e ta llad ^  
líos problemas comunes a varios sectores de la industria’’ 
en la etapa actual de creciente fabricación local de bienes de 
capital, pueden constituirse en serios obstáculos a una indus­
trialización acelerada. A continuación se indican brevemente 
las tres líneas de acción que deberían orientar el programa 
futuro de trabajo en materia de desarrollo industrial, estable­
cidas de acuerdo con el enfoque mencionado, que corresponde 
a las resoluciones más recientes de la Comisión.
En prim er término, deberán proseguirse los estudios de sec­
tores industriales y sus perspectivas de desarrollo, pero esta 
vez en el marco de las posibilidades ofrecidas por la creciente 
integración económica de América Latina. Para ello, es preciso 
dedicar atención preferente a las proyecciones de la demanda 
conjunta de varios países, a la dilucidación de las ventajas 
comparativas, a las tendencias eventuales de un desarrollo es­
pontáneo hacia una concentración excesiva en algún país o 
centro productor, a los problemas de calidad y de especifica­
ciones técnicas y a los obstáculos institucionales que impiden 
el intercambio regional. El horizonte abierto por la Asociación 
Latinoamericana de Libre Comercio o un  eventual mercado 
común a la utilización coordinada de los recursos es muy vasto, 
pero las posibilidades correspondientes podrán hacerse efecti­
vas más fácilmente si se ha determinado de antemano, por 
medio de estudios por ramas industriales, cuál será la estruc­
tura de producción futura que se crearía de esta manera, a fin 
de verificar en qué forma todos los países —grandes y peque­
ños— obtendrán una participación equitativa en los beneficios 
de la integración regional. Corresponden ya a esta orientación el 
nuevo estudio sobre la siderurgia latinoamericana —iniciado 
recientemente en colaboración con el Instituto Latinoamerica­
no del Fierro y el Acero (ILAFA)— y la serie de estudios en 
curso sobre la industria textil en los países miembros de la 
ALALC.
En segundo término, para realzar los aspectos que perm itan
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una rápida aplicación práctica de las conclusiones, es preciso 
complementar los estudios de mercado y las proyecciones de la 
demanda tradicionales con un análisis de los aspectos institu­
cionales o de política industrial que podrán en ciertos casos 
sobrepasar en importancia a las proyecciones. Así, por ejem­
plo, en los estudios de la industria textil que se preparan 
sucesivamente para cada uno de los países miembros de la 
Asociación Latinoamericana de Libre Comercio, se ponen de 
relieve los aspectos estructurales de la industria que requieren 
una acción correctiva por parte del gobierno o de los indus­
triales mismos. En Chile se han profundizado los aspectos de 
utilización de la capacidad productiva y de entrenam iento 
de la mano de obra, lo que ha permitido, entre otras cosas, 
a un organismo especializado reorientar de inmediato sus pro­
gramas de entrenam iento en esa industria. En el Brasil un  
estudio 4 reciente analiza exhaustivamente las precarias condi­
ciones de operación de la industria de hilandería y tejeduría. 
En él se pone de manifiesto la  necesidad de una acción radical 
de m ejoramiento en la organización interna —técnica y admi­
nistrativa— de las plantas, además de incluir una evaluación 
de las necesidades de m aquinaria nueva o de m aquinaria exis­
tente que debe reformarse para superar la situación de un par­
que de equipos en avanzado grado de obsoletismo. T a l estudio 
fue utilizado en seguida como información y diagnóstico básico 
para la preparación de un programa quinquenal de reorgani­
zación y modernización de la industria textil.
En tercer lugar, algunos de los trabajos en curso responden 
a la necesidad de conocer mejor determinados problemas que 
dificultan el desarrollo industrial, especialmente en la fabri­
cación de máquinas y equipos industriales pesados, y que en 
mayor o menor grado están surgiendo o deberán surgir en el 
futuro en la casi totalidad de los países latinoamericanos. Es 
probable que este tipo de trabajos haya de ampliarse conside­
rablemente en el futuro. Entre los estudios con esta orientación 
que están en marcha figura un  análisis de las distintas clases 
de know-how, necesario en los principales tipos de industrias 
y el modo de facilitar su transmisión desde los medios indus­
trialm ente más desarrollados hacia América Latina, acelerando 
al propio tiempo su formación en los mismos países latino­
4 Véase A industria textil do Brasil: pesquisa das condições de operação 
no ramo de fiação e tecelagem  (E /C N .12/623).
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americanos. Uno de los principales inconvenientes que presenta 
para América Latina una dependencia completa o excesiva del 
know-how  exterior, es la dificultad de desarrollar la industria 
mecánica pesada, m ientras todos los diseños y especificaciones 
sean preparados con vistas a la fabricación en condiciones dis­
tintas de las que prevalecen en la región.
O tro problema importante, cuyo análisis todavía no ha sido 
posible iniciar con la profundidad necesaria, es el del finan- 
ciamiento de los bienes de capital producidos en América La­
tina, tanto en las ventas internas como en las exportaciones 
intrarregionales. La competencia de las manufacturas latino­
americanas en los mercados internacionales o únicam ente de 
la región, que en numerosos casos tendría éxito en cuanto 
a precios, tropieza con el obstáculo casi insalvable represen­
tado por todo un conjunto de poderosas instituciones que tra­
bajan en apoyo de los exportadores de los países más desarro­
llados. Los sistemas bancarios latinoamericanos, que han sido 
estructurados gradualm ente con vistas a una economía expor­
tadora de bienes primarios o im portadora de manufacturas, 
no se están adaptando fácilmente a las nuevas necesidades.
Asimismo, deberá constituir una preocupación preponderan­
te en los próximos años la escasa actividad de investigación 
tecnológica en América Latina. El medio principal de introduc­
ción de nuevas técnicas en la región es la empresa asociada 
al capital extranjero. Aunque es innegable el papel innovador 
y estimulante que desempeña ese aporte del exterior, una de­
pendencia exclusiva —o muy estrecha— de ese medio de trans­
misión de la tecnología presenta dos inconvenientes principales.
En primer lugar, tiende a colocar a los empresarios locales 
en posición desmedrada frente a los extranjeros que llegan a 
instalarse en el país, pues aquéllos no encuentran la misma 
facilidad de acceso a las técnicas modernas que éstos. Si no se 
adoptan medidas encaminadas a subsanar esa desigualdad de 
oportunidades, lo que se haga por activar la entrada de capi­
tales y empresas extranjeras con miras a acelerar el desarrollo 
podría tener efectos en parte contraproducentes. Así podría 
suceder cuando aquellas medidas debilitasen la posición rela­
tiva del empresario local, sobre quien recae en últim o térm ino 
la responsabilidad prim aria del desarrollo.
En segundo lugar, una dependencia exagerada de la inver­
sión extranjera como agente de la revolución técnica necesaria 
en América Latina puede, en ciertos casos, introducir métodos
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y procedimientos adecuados a las condiciones de los países en 
que se han originado, pero que no lo son de igual modo a las 
condiciones de recursos naturales y de abundancia relativa de 
mano de obra características de los países a que se transfieren.
En esos términos, la investigación tecnológica debe cumplir 
en los países subdesarrollados una doble e im portante función, 
más allá dé sus méritos universales. Por una parte, puede ofre­
cer a los empresarios localés un instrum ento de innovación y 
perfeccionamiento similar a aquél con que cuentan los empre­
sarios del exterior, para mejorar la posición competitiva de los 
primeros frente a los segundos. Por la otra, puede ayudar a 
adaptar la tecnología del mundo industrial a las condiciones 
locales de la periferia subdesarrollada, haciendo industrialm en­
te más eficaz su trasplante.
Para una adecuada comprensión de los problemas que se 
presentan en éste y otros campos, que interesan al mismo tiem­
po a todos o a varios sectores industriales, se requerirá que 
una proporción creciente de los recursos de la Comisión Eco­
nómica para América Latina sean asignados al análisis del 
desarrollo industrial.
Por último, cabe destacar algunas medidas para m ejorar el 
rendim iento de las actividades de las Naciones Unidas en favor 
del desarrollo industrial. La cooperación de los organismos na­
cionales, sean oficiales o privados, cuando se aplica de manera 
sistemática, podrá hacer posible la realización simultánea de 
un número mucho mayor de proyectos con los recursos dispo­
nibles, además de facilitar la adopción del enfoque práctico 
orientado a aplicaciones inmediatas que anteriorm ente se ha 
mencionado. En sus proyectos sobre el desarrollo industrial, 
la CEPAL ha logrado en ese sentido resultados importantes. 
T am bién entre las Comisiones Regionales y entre éstas y el 
Centro de Desarrollo Industrial de la Sede Central se ofrece 
un amplio campo de colaboración, tanto en la ejecución con­
junta de proyectos, cuanto en la convocación en común de 
Seminarios o Grupos de Trabajo.
P a r t e  I
B R EV E AN Á LIS IS  C R IT IC O  DE LA  
IN D U S T R I A L I Z A C I Ó N  LA T I N O  A M E R IC A N A
En a ñ o s  r e c i e n t e s  se ha venido acumulando pruebas de que 
la industrialización latinoamericana, a pesar de todo su vigo­
roso empuje y de todas sus innegables realizaciones, no ha 
cumplido de manera plena con el papel de instrum ento pro­
m otor del desarrollo económico y social por excelencia que jus­
tamente se le atribuye.
La falta de una suficiente integración social, revelada por 
la existencia de estratos sociales divorciados entre ellos, dota­
dos de muy pequeña movilidad vertical, juntam ente con una 
marcada desigualdad en la distribución personal y funcional 
de los ingresos, es un hecho que tiene hondas raíces histó­
ricas en América Latina, que surge como obstáculo institucio­
nal a un desarrollo económico acelerado, y persiste por efecto 
de u n  desarrollo industrial deficiente. Sin embargo, habría 
sido de esperar un acentuado, aunque gradual, cambio en esa 
situación, paralelamente al progreso en la industrialización, 
puesto que este proceso ha ejercido tradicionalmente, en Eu­
ropa y en Estados Unidos, un fuerte papel nivelador de clases 
sociales, en un sentido tanto económico como ideológico. Esa 
evolución difícilmente se percibe en América Latina en forma 
generalizada y con el impulso suficiente.
La sociedad industrial moderna es una sociedad integrada, 
en el sentido de que básicamente los mismos sistemas de valo­
res son compartidos por todos sus componentes y que patrones 
económicos no muy distintos son disfrutados por los diversos 
participantes del proceso productivo. Esa nivelación ha sido 
producida por la industria moderna. La industrialización lati­
noamericana, sin embargo, no parece haber desempeñado el 
mismo papel integrador, antes en ciertos casos, podría servir
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de instrum ento para m antener las desigualdades económicas y 
sociales tradicionales en algunos países.
Aunque para este resultado hayan ciertamente contribuido 
factores institucionales y sociales diversos, el aparecimiento 
gradual de algunas deficiencias básicas en el proceso de des­
arrollo industrial latinoamericano parece haber constituido un 
factor de fundam ental importancia.
Las insuficiencias de la industrialización latinoamericana 
que se analizan en el capítulo I —débil capacidad de absorción 
de mano de obra, estructura de mercado insuficientemente 
competitiva y persistente tendencia a costos elevados— son to­
das ellas, en el fondo, el resultado de un proceso de industria­
lización no programado y solamente podrán eliminarse o redu­
cirse en su influencia negativa mediante una programación 
sistemática del desarrollo industrial, elaborada en el marco 
de una creciente integración económica regional.
T rátase ahí, en prim er término, de la tendencia revelada 
por el proceso de industrialización a orientarse hacia el des­
arrollo de ramas de industria y la adopción de técnicas produc­
tivas caracterizadas por un uso intensivo del capital, en per­
juicio de una utilización más am plia de la m ano de obra. 
Distintos factores explican esta tendencia, entre los que so­
bresalen ciertas distorsiones en los precios del capital y de la 
m ano de obra, que no traducen adecuadamente las propor­
ciones en que esos factores de producción están disponibles 
en la economía.
En segundo lugar, se analizan las escalas óptimas en rela­
ción con el grado de concentración y los reducidos mercados 
nacionales. Esta cuestión plantea el problem a de decidir cuál 
será el método más adecuado para introducir la competencia 
en los mercados nacionales. Hasta ahora la política seguida en 
los países latinoamericanos —muchas veces fruto de una deci­
sión consciente, pero de consecuencias imprevistas en otros 
campos— ha consistido en introducir la competencia por medio 
de la pulverización de las empresas, m anteniendo aislados los 
mercados nacionales de toda competencia exterior gracias a 
aranceles muy elevados. Resultan así empresas de tamaño anti­
económico, cuyo número a pesar de todo no es tan grande 
como para desalentar una política de precios lim itativa de la 
competencia. Frecuentemente a la sombra de esas situaciones 
de inmovilidad de la competencia, prolifera a la postre un 
segundo grupo de empresas, de tam año mucho menor, que
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constituyen un extremo artesanal o ‘artesanal m ejorado’ de 
muy baja productividad. Las empresas más grandes —aunque 
de dimensiones inferiores a la óptim a— y las empresas artesa- 
nales o cuasi artesanales conviven pacíficamente en un régimen 
de altos precios, elevadas utilidades y repartición tácita del 
mercado.
Este procedimiento podría resultar eficaz a plazo mediano 
o largo si no estuviesen presentes ciertos elementos de anqui- 
losamiento, que llevan irremediablemente al establecimiento 
de situaciones paramonopólicas, al abrigo de las cuales las em­
presas descuidan sus costos y dejan de realizar hasta las sustitu­
ciones normales de equipos que obedecen a la amortización, 
con lo cual a corto plazo se encuentra todo el sector indus­
trial con un elevado grado de obsoletismo de la m aquinaria y 
bajos patrones de eficiencia y productividad.
O tro método que perm itiría soslayar los peligros de estan­
camiento mencionados anteriormente, consistiría en m antener 
aún más reducido el núm ero de empresas en la medida nece­
saria para alcanzar escalas económicas de producción, introdu­
ciendo la competencia necesaria para activar permanentemente 
al sector a través de la posibilidad de efectuar importaciones, 
lo que se lograría aplicando u n  arancel más moderado que el 
actual. La integración económica regional permite introducir 
ese elemento indispensable de competencia, lim itándolo a las 
empresas establecidas en la región sobre una base de recipro­
cidad.
Im porta señalar que la competencia intrarregional aparece 
en el argumento del capítulo siguiente no tanto como forma 
de estimular la especialización regional, m ediante las impor­
taciones (y exportaciones) en gran escala efectivamente reali­
zadas, sino principalm ente como medio de introducir una 
permanente presión de competencia, de naturaleza potencial, 
que sólo se volvería efectiva cuando se elevaran exagerada­
mente los precios internos, ya sea por efecto de políticas de 
precios restrictivas de la  competencia o porque la industria 
hubiese descuidado sus condiciones de operación en perjuicio 
de sus costos.
En esas circunstancias, parece esencial la aplicación de una 
programación del desarrollo industrial a fin de seleccionar los 
sectores en función de las respectivas escalas económicas de 
la empresa, así como la adopción de un esquema de integra­
ción regional para la ampliación de los mercados a fin de que
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sus dimensiones se vuelvan compatibles con la  consecución 
simultánea de las condiciones de competencia y de escalas eco­
nómicas de producción.
En el capítulo I se hace un breve examen de la situación 
de altos costos que parece caracterizar a grandes sectores de la 
industria latinoamericana, incluyendo algunos en que parece­
rían existir condiciones ventajosas —de recursos naturales, loca­
lización y transportes, o de experiencia ya lograda en el p a ís -  
para competir con el extranjero. Esa tendencia a los costos 
altos pudiera atribuirse a grandes rasgos a dos grupos de fac­
tores, intrínsecos y extrínsecos a la actividad de la empresa 
individual.
En el prim er caso se encuentran los factores que resultan 
directamente de los bajos niveles de eficiencia, organización y 
operación que predom inan en la mayor parte de las indus­
trias latinoamericanas de crecimiento vegetativo. En el segun­
do, se encuentran otras circunstancias que rebasan el alcance 
de la acción correctiva de la empresa, figurando entre ellos los 
altos costos de las materias primas —fruto de la manera preca­
ria en que está organizada su producción y de una excesiva 
dependencia de las importaciones— y la baja productividad 
de la mano de obra en condiciones similares de dotación de 
equipos. Los costos elevados de la m ateria prima, dada la alta 
proporción que ésta representa en la mayor parte de las pro­
ducciones industriales (cerca de 50 % de los costos de fabri­
cación) da origen a un obstáculo inicial considerable para 
cualquier tentativa de competir fuera de las fronteras naciona­
les y, sobre todo, allende América Latina. La baja productivi­
dad física de la mano de obra significa la anulación en mayor 
o menor grado de la ventaja comparativa para competir en 
los mercados mundiales que debiera reportar su bajo nivel 
de salarios.
Sin embargo, la distinción entre factores al alcance y fuera 
del alcance de la empresa, es en buena parte ilusoria. Por un 
lado existe la posibilidad de preparar programas de moderni­
zación y reorganización para todo u n  sector de la industria 
en los cuales participen todas o la mayor parte de las em­
presas de un ramo industrial, que pueden así am pliar radical­
mente su radio de acción (por ejemplo, en relación con las 
materias primas y el entrenam iento de la mano de obra para 
todo el sector). Por otro lado, también los bajos niveles de 
eficiencia in terna de las empresas individuales son en gran
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parte, como se indica en el capítulo I, el resultado indirecto 
de políticas industriales inadecuadas (por ejemplo, la prác­
tica de una sustitución de importaciones sistemática que no 
obedece a criterios selectivos formulados de acuerdo con un pro­
grama definido de desarrollo industrial). Con todo, la distin­
ción mencionada parece ser útil para un prim er análisis de 
las deficiencias de la industrialización latinoamericana como el 
que aquí se realiza.
En el capítulo II se desarrollan algunos puntos de vista 
relativos a dos importantes aspectos institucionales del des­
arrollo industrial, a saber: a) la creciente necesidad de esfuer­
zos sistemáticos de investigación tecnológica para adaptar las 
técnicas y los equipos a las peculiaridades de recursos en Amé­
rica Latina, necesidad que no se hacía sentir en la etapa de 
desarrollo industrial ya cumplida, que se basaba en una trans­
ferencia de técnicas algo irreflexiva, así como las características 
de organización y funcionam iento de las instituciones encar­
gadas de efectuar esa investigación tecnológica; y b) la po­
sibilidad de estimular el movimiento de integración económica 
regional, mediante la acción de un organismo de promoción 
del desarrollo industrial, describiendo las modalidades princi­
pales que podría adquirir esa acción y destacando algunos ejem­
plos importantes de posible promoción en las industrias quím i­
cas, mecánicas, textiles y otras.

C APÍTU LO  I
UN DESARROLLO INDUSTRIAL NO 
PROGRAMADO
1. EL RITM O DEL DESARROLLO INDUSTRIAL
C a r a c t e r iz a r  las tendencias recientes del desarrollo industrial 
de América L atina en unas pocas cifras no es tarea sencilla, 
dada la diversidad de condiciones que predominan en la región.
En 1960 el producto interno bruto por habitante se elevó a 
315 dólares1 a consecuencia de una tasa anual de crecimiento 
de 4 % en los cinco años anteriores y de 4.8 % en el período 
1950-55, ritm o que ha resultado insuficiente en vista de la 
creciente presión demográfica. La tasa de aumento de la pobla­
ción se cifra en 2.9 %, previéndose que para fines del presente 
decenio sea del orden del 3 %. En consecuencia, las tasas apa­
rentemente elevadas de crecimiento global se traducirían en 
cifras por habitante del todo insuficientes.
En efecto, el fuerte impulso que caracterizó el crecimiento 
económico de América Latina durante los primeros años de 
la postguerra ha ido decayendo paulatinam ente hasta llegar 
en los últimos años a una situación que casi podría califi­
carse de estancamiento. El acelerado ritm o de crecimiento del 
prim er quinquenio de postguerra —3 % anual por h ab ita n te -  
bajó en el segundo quinquenio a 1.8% , y en los cinco años 
anteriores a 1960 descendió a poco más de 1 %.
Los factores que favorecieron el acelerado ritm o de los pri­
meros años se han relacionado, directa o indirectamente, con 
un comportamiento favorable de la demanda internacional. 
Sin embargo, en los años siguientes y especialmente a partir de 
1954, aproximadamente, la dem anda m undial de buen número 
de los rubros más importantes de exportación latinoamericana
i  Dólares de poder adquisitivo de 1950.
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tendió a contraerse, y en consecuencia deterioró la capacidad 
para im portar de muchos países de la región.
Comenzó entonces un nuevo capítulo de la política econó­
mica latinoamericana, en que los gobiernos han tratado de 
reemplazar el efecto dinámico del comercio internacional por 
otros estímulos más asequibles a su control. Es así como se 
han estimulado los esfuerzos por m antener o elevar el nivel 
interno de la actividad económica a través de medidas vigo­
rosas de industrialización, acompañadas de crecientes gastos 
gubernamentales en la promoción directa de industrias básicas.
El éxito de tales esfuerzos se comprueba en una compara­
ción de los ritmos de crecimiento del producto bruto interno 
total y del producto originado en el sector manufacturero. El 
producto del sector m anufacturero creció a un  ritmo de 8 % 
anual en 1955-60, tasa que superó en un 2.8 % la alcanzada 
en el quinquenio precedente (a pesar de haber bajado a 7.5 % 
durante 1961). Esto es, el sector m anufacturero no sólo se am­
plió más rápidam ente que la economía en su conjunto —el cual 
es factor fundamental de la industrialización—, sino que au­
mentó su ritmo de crecimiento en el últim o quinquenio en 
relación al anterior, cuando el ritm o del desarrollo económico 
general se volvía más lento, lo que muestra cuán vigorosas han 
sido las medidas de promoción adoptadas.
Como resultado de esa evolución, la participación del sector 
m anufacturero en el producto bruto ha subido de 18.8 % en 
el promedio de 1950-54 a 20.2 % en 1955-60.
Las cifras anteriores evidentemente encubren apreciables dis­
paridades entre los países latinoamericanos. En efecto, en algu­
nos —Brasil, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, México y Ve­
nezuela— el crecimiento fue mucho más rápido que el promedio 
de toda la región. En cambio, en otro grupo —Argentina, Boli­
via, Chile, Paraguay y Uruguay— el crecimiento fue mucho 
más lento y en algunos de ellos se observa casi un estanca­
miento del ingreso por habitante en los últimos años. La par­
ticipación de las actividades del sector m anufacturero en el 
producto bruto  muestra también variaciones acentuadas, que 
en el promedio del período 1955-60 van del 9.8 % —donde 
el sector prim ario tiene un predominio absoluto, aunque se 
estén preparando cambios fundamentales —al 22.8 % en la Ar­
gentina y 24.9 % en el Brasil. Sin embargo, estas proporciones 
del sector m anufacturero en el conjunto de la actividad eco­
nómica, no deben interpretarse como si la estructura indus-
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trial fuera completamente incipiente, pues esos bajos niveles 
son, en parte, el resultado de la elevada participación de los 
sectores primarios de exportación, especialmente el minero. 
Las proporciones correspondientes en Europa occidental son 
32.6 % (Italia) ó 36.7 % (Francia). El contraste con las cifras 
latinoamericanas, aún teniendo en cuenta la advertencia ante­
rior, muestra el extenso camino que todavía queda por reco­
rrer en la región.
Las cifras anteriores y en especial su comparación con las 
correspondientes a países de mayor grado de desarrollo pue­
den no dar una idea exacta de la am plitud del proceso de 
industrialización en América Latina. Para tener una visión más 
equilibrada de ese proceso, es menester complementar los datos 
generales anteriores con otras informaciones más específicas, 
que pueden resumirse brevemente en los puntos siguientes:
a) Las industrias productoras de bienes de consumo (prin­
cipalmente textiles, alimentos y bebidas) se extienden por to­
dos los países latinoamericanos y en la mayor parte de éstos 
satisfacen la casi totalidad de las necesidades internas.
b) Las industrias de bienes de consumo duradero (artefac­
tos eléctricos, domésticos y otros) han tenido un rápido y am­
plio desarrollo en los últimos años en un numeroso grupo 
de países: Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México, Perú, 
Uruguay y Venezuela. En los dos primeros, esa industria está 
establecida desde hace muchos años y representa abultadas in­
versiones. En estos países, así como en algunos otros, las im­
portaciones de la mayor parte de los bienes de consumo dura­
dero han sido reemplazadas por la fabricación nacional de 
los mismos.
c) Las industrias de bienes de capital —m aquinaria y equi­
po— están en sus comienzos, pero ya en países como Brasil, 
Argentina y México presentan realizaciones de cierta impor­
tancia. En el Brasil se estima que dos tercios de las m aquina­
rias y equipos utilizados se fabrican actualmente en el país, 
proporción que quizá sea un poco inferior en la Argentina y 
bastante más reducida en México.
d) La fabricación de m aterial automovilístico, que constituye 
un signo de madurez en la industria moderna, se está desarro­
llando rápidam ente en numerosos países de la región como 
en Brasil, Argentina y México y en otros —Chile, Colombia, 
Venezuela— se proyecta seguir la misma evolución. La indus­
tria automovilística del Brasil representa una inversión del
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orden de los 600 millones de dólares y fabrica de manera prác­
ticamente integral diversos tipos de vehículos. En la Argentina, 
el contenido de importaciones en la fabricación local es toda­
vía elevado, principalm ente por efecto de la depedencia del 
exterior de ese país en cuanto a materias primas y otros produc­
tos ferrosos. T an to  en el Brasil como en la Argentina, las im­
portaciones de este rubro han  sido reemplazadas casi en su 
totalidad por la fabricación nacional.
2. ALGUNAS DEFICIENCIAS EN LA INDUSTRIALIZACIÓN  
LATINOAMERICANA
En casi todos los países latinoamericanos existe un núcleo 
industrial de cierta magnitud, que en el caso de los cinco países 
más industrializados de la región —Brasil, Argentina, México, 
Colombia y Chile— muestra en algunos aspectos características 
pronunciadas de madurez y diversificación y constituye base 
adecuada para un esfuerzo de grandes proporciones de acele­
ración del proceso de industrialización.
Sin embargo, no habiendo sido programado de manera ra ­
cional y deliberada, el desarrollo industrial latinoamericano 
muestra ciertas características negativas, que le han impedido 
promover el desarrollo económico y social de América Latina 
en toda la medida que pudiera haberle correspondido. Esas 
deficiencias, que son muy manifiestas en la actualidad, podrán 
acentuarse en el curso de la próxima década, de no mediar 
una acción correctiva por parte de todos los que participan 
activamente en el proceso: gobierno y clases empresariales.
En prim er término, el proceso de industrialización de Amé­
rica Latina, a pesar de todo su vigoroso empuje, no ha podido 
dar una solución cabal a un problema tan fundamental como 
es el de la plena utilización productiva de los elevados con­
tingentes de población activa que anualm ente se incorporan 
a la fuerza de trabajo y el de promover comunidades nacio­
nales socialmente más equilibradas y de un nivel de vida rá­
pidamente ascendente. En este aspecto, la insuficiencia del pro­
ceso de industrialización se demuestra, a posteriori, por la 
persistencia del desempleo y el subempleo, la estratificación 
social y económica muy acentuada y reacia a los cambios y las 
aspiraciones insatisfechas de m ejoramiento del nivel de vida. 
Es decir, se manifiesta en el creciente fermento social que expe­
rim enta toda América Latina.
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Desde luego, los problemas anteriores resultan en  buena me­
dida de la capitalización insuficiente en los países latinoame­
ricanos y de una coyuntura internacional desfavorable (en 
cuanto a dem anda de productos de exportación y a movimiento 
de capitales), factores de que se ocupan am pliam ente otros 
informes de la CEPAL.2 Sin embargo, el argumento que aquí 
se sostiene es que, ceteris paribus, el proceso de industrializa­
ción podría haber coadyuvado en mayor proporción al des­
arrollo económico acelerado y socialmente más equilibrado, 
de no haber estado presentes algunos factores negativos que 
se analizan brevemente en este capítulo.
a) El desajuste entre la creación de empleo industrial y el 
crecimiento demográfico —la población urbana latinoamerica­
na ha aumentado de 39 a 46 % del total en el últim o decenio 
y se prevé que esta tendencia se acentuará en los próximos 
diez años— podría ser menos pronunciado si no fuera porque 
el desarrollo industrial siguió una orientación algunas veces 
inadecuada en cuanto a la selección de los sectores donde se 
han hecho las inversiones, y en cuanto a las técnicas produc­
tivas y equipos industriales adoptados en esas inversiones.
b) Por su parte, la débil promoción de la integración social 
está relacionada con una tendencia persistente a estructuras 
de mercado no competitivas o no suficientemente competitivas, 
lo que origina una estructura paramonopolística que dificulta 
una distribución más equilibrada —en términos tanto de ingre­
sos personales, como de ingresos regionales dentro de un mismo 
país— de los frutos del aum ento de productividad que va aso­
ciado al desarrollo industrial.
c) Finalmente, es una característica sobresaliente de la in­
dustria latinoam ericana su alto nivel de costos. Esa circuns­
tancia limita, por una parte, la contribución al incremento del 
ingreso real originado en los recursos de capital y mano de 
obra aplicados en la industria y, por otra, reduce radicalmente 
la capacidad de esa industria de competir en el exterior, lo 
que agudiza los problemas de la capacidad para im portar y 
lleva a la industria a depender enteramente, para la impor­
tación de su m aquinaria, de los ingresos en divisas originados 
en los sectores de producción primaria.
2 Véase, principalmente, Hacia una dinámica económica y social del des­
arrollo en la América Latina  (E /C N .12/680) y El desarrollo económico de 
América Latina en la postguerra (E/CN.12/659).
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Los tres aspectos mencionados están estrechamente vincula­
dos entre sí por relaciones de causalidad. Por ejemplo, los costos 
de producción elevados son, en cierta medida, resultado de es­
tructura de mercado de débil competencia; al mismo tiempo, 
encarecen los productos de consumo generalizado, lim itan su 
consumo (la elasticidad-precio de la respectiva demanda, en 
niveles de ingresos bajos, es por lo general relativamente ele­
vada) y agravan así los factores contrarios a la integración 
social. Sin embargo, el análisis del proceso de desarrollo indus­
trial latinoamericano se facilita si se consideran esos tres aspec­
tos por separado, que son sucintamente los siguientes:
a) Insuficiente absorción de mano de obra;
b) tendencia a estructuras de mercado escasamente compe­
titivas; y
c) costos de producción elevados.
3. LA CAPACIDAD DE ABSORCIÓN DE MANO DE OBRA 
Y EL USO DE CAPITALES
Para un ritm o determ inado de inversión industrial, la u ti­
lización adicional de mano de obra en nuevas actividades a 
través de toda la economía, es función de los sectores de la 
industria hacia los cuales se dirija esa inversión, por un lado, 
y de las técnicas productivas empleadas en esos sectores, por el 
otro. Según que sea característica del sector industrial seleccio­
nado una mayor o m enor proporción de mano de obra en 
relación con el capital y por unidad de producto, y que la téc­
nica productiva adoptada sea de densidad de mano de obra 
o de capital, una inversión global determ inada creará empleos 
para un mayor o un m enor número de personas. En las condi­
ciones de América Latina, en que se advierte ya una gran 
presión demográfica, que tenderá a acentuarse en el próximo 
decenio, es fundam ental que las inversiones se orienten de tal 
manera que se extraiga el máximo provecho, de las alternati­
vas que se ofrecen, para la creación de empleos.
Una observación superficial —por cuanto no existen infor­
maciones cuantitativas suficientes— del panoram a del empleo 
en América Latina hace sospechar que no se está siguiendo 
el mejor camino en esta materia. Pese al elevado ritm o de 
inversión en el sector m anufacturero y de la tasa relativamente 
acelerada de expansión de este sector —la cual, según se indicó, 
se ha acelerado en el últim o quinquenio en circunstancias
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que la del producto bruto declinaba—, existe la sensación de 
que hasta en las zonas de más acelerada industrialización (por 
ejemplo, São Paulo o Ciudad de México) la creación de em­
pleos en la industria no consigue alcanzar un volumen sufi­
ciente. La observación de este hecho apunta hacia la crucial 
importancia de la selección de las inversiones y técnicas pro­
ductivas, aunque, naturalmente, no hay seguridad de que una 
mejor elección de las alternativas disponibles pudiese por sí 
sola solucionar el problema de la creación de empleos si se m an­
tuviera inalterada la tasa de inversión global.
Considérese en prim er lugar la selección de los ramos in­
dustriales hacia los cuales se canalizam las inversiones. Como 
éstas son en su mayoría efectuadas por los empresarios priva­
dos, la utilidad por unidad de capital invertido que se espera 
obtener en un futuro inmediato será la que aconsejará los 
sectores por desarrollar. Sin embargo, ocurre que los precios 
de los factores y de los productos, formados por el libre juego 
de las fuerzas económicas, constituyen las bases del cálculo de 
rentabilidad por parte de los empresarios y se encuentran fre­
cuentemente distorsionadas en tal sentido que las decisiones 
empresariales se inclinan sistemáticamente hacia las inversio­
nes en sectores cuya técnica productiva se caracteriza por una 
elevada densidad de capital. Esos sectores y esas técnicas pro­
ductivas favorecen la creación de empleos en forma más redu­
cida y la utilización de capital en modo más acentuado que las 
demás alternativas disponibles.
Son tres las circunstancias fundamentales que conducen a 
ese resultado. Por un  lado, en los países latinoamericanos, casi 
sin excepción, la distribución de los recursos de capital efec­
tuada por el sistema bancario opera más bien a través de un 
sistema de racionamiento cuantitativo que de los niveles del 
tipo de interés. Éstos son frecuentemente limitados por ley a 
niveles nominales que se tornan muy bajos cuando hay una 
inflación persistente. Los tipos de interés aparentem ente altos 
de América Latina son en muchos casos tipos negativos, si se 
tiene en cuenta la tasa anual de elevación de los precios inter­
nos. Con esos tipos de interés, si no se aplicara un criterio 
cuantitativo de limitación de la demanda de fondos de inver­
sión, el volumen de solicitudes de crédito excedería con mucho 
el volumen de fondos disponibles. Los tipos de interés en el 
mercado son, pues, apreciablemente inferiores a los tipos de 
equilibrio que corresponderían a la escasez relativa del factor
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capital, lo que vicia fundamentalmente los cálculos de rentabi­
lidad de los empresarios, desde el punto de vista de la economía 
nacional en su conjunto, pues lleva a seleccionar sectores y téc­
nicas que se caracterizan por una elevada densidad de capital.
En segundo lugar, ocurre lo mismo, pero en sentido contra­
rio, con los salarios nominales, que, por efecto de diversas 
reglamentaciones, se m antienen a un  nivel sistemáticamente 
superior al que correspondería en una situación de equilibrio 
en el mercado. Basta mencionar, por ejemplo, que en el Brasil 
difieren poco los niveles de salario mínimo legalmente en vigor 
en regiones en que predominan condiciones de empleo tan dis­
tintas como el Estado de São Paulo y los Estados del Nordeste. 
De ahí resulta una igual distorsión en los cálculos de rentabi­
lidad de los empresarios privados, con el mismo efecto sobre 
la orientación de las inversiones.
Por último, también la reserva de mercados establecida por 
los niveles elevados de protección aduanera en relación con 
las importaciones y las situaciones paramonopólicas menciona­
das anteriormente, se traducen en una situación de precios al­
tos, en que esos costos no tienen gran influencia sobre la ren­
tabilidad prevista de las nuevas iniciativas.
Así, pues, en virtud de los factores anteriores se crea un cli­
ma propicio a una orientación de las inversiones desfavorable 
a la utilización más amplia de la mano de obra por unidad 
de producto (y por unidad de inversión). Otras circunstancias, 
también presentes con frecuencia en América Latina, agravan 
esa tendencia. Se hace referencia aquí a la forma de seleccio­
nar las técnicas y equipos de producción. Es frecuente la trans­
ferencia irreflexiva de técnicas del exterior, más adaptadas a 
las condiciones de los países industrializados en que fueron 
elaboradas que a las de América Latina. No sólo las subsidia­
rias de las empresas extranjeras tienden a seguir el camino 
más fácil, que consiste en reproducir con escasas modificaciones 
el plan básico de operaciones y equipos de sus casas matrices 3, 
sino que el empresario latinoamericano medio no cuenta con 
la información técnica y económica necesaria para proceder a 
una elección adecuada y efectuar las adaptaciones indispensa­
bles. La selección de los productos a fabricar se realiza no sobre 
la base de criterios racionales, derivados de una programación
3 Esas modificaciones se limitan frecuentemente a los métodos empleados 
en las subsidiarias para el transporte interno de materiales, que pasa a ser 
menos mecanizado que en las matrices respectivas.
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del desarrollo industrial, sino por el simple examen de la lis­
ta de importaciones y muchas veces por acuerdos de regalías 
con los antiguos proveedores extranjeros, para fabricar en el 
país los mismos productos, con las mismas características y em­
pleando los mismos equipos.
Todo lo anterior tiende a lim itar la capacidad de absorción 
de mano de obra de las inversiones corrientemente efectuadas 
en América Latina. No hay que olvidar, sin embargo, que al­
gunas circunstancias especiales pueden hacer inevitable la selec­
ción de sectores de desarrollo y de técnicas de producción ca­
racterizadas por una elevada densidad de capital. Así, por 
ejemplo, algunos métodos de producción más capitalizados —en 
algunas industrias mecánicas, entre otras— pueden exigir mano 
de obra menos calificada que los métodos alternativos de menor 
capitalización. La escasez de mano de obra calificada en las 
industrias mecánicas de América Latina puede hacer imperativa 
la preferencia por los métodos más capitalizados, cuando la 
inversión se justifique ampliamente por otras razones. Ejem­
plos concretos de este tipo se encuentran con frecuencia en el 
reciente establecimiento de la industria automovilística brasi­
leña. Por otro lado, la propia circunstancia de que la innova­
ción técnica y la fabricación de equipos se encuentren concen­
tradas en los países industrializados y que se dediquen a atender 
las necesidades específicas de los mismos, explica por qué las 
alternativas de elección que se ofrecen a los países de indus­
trialización incipiente no correspondan, en algunos ramos in­
dustriales, sino a variaciones no decisivas en el capital requerido 
por unidad de producto. Es significativo, a este respecto, el 
ejemplo de la industria de tejidos, en que la diferencia entre 
un telar mecánico y uno automático en núm ero de golpes por 
m inuto (y por lo tanto en el capital utilizado por unidad de 
producto) no es superior a 32 % (de 144 a 190 golpes), mientras 
que las cargas de trabajo correspondientes a esas unidades 
aum entan a 556 % (de 6 a 40 telares por tejedor), con lo cual 
disminuye la mano de obra en 65 % (de 7 a 2.5 operarios por 
20 telares). En otras palabras, la tecnología textil ha evolucio­
nado con la preocupación de ahorrar mano de obra, más que 
capital.
Por último, no es de despreciar otra limitación. Algunas in­
novaciones técnicas que significan un fuerte ahorro de capital, 
llegan a ese resultado a través del incremento masivo de las 
series de fabricación por unidad de tiempo (y de equipo),
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en proporciones tales que frecuentemente una utilización plena 
de los equipos correspondientes se sitúa fuera de las posibi­
lidades de los países latinoamericanos, dada la estrechez de 
sus mercados nacionales aislados. Esta tendencia es típica de los 
equipos modernos que se ofrecen a la industria mecánica.
Lo anterior se refiere a la orientación de las inversiones, 
por un lado, y a la selección de técnicas y equipos de produc­
ción una vez escogidos los sectores a desarrollar, por el otro. 
La orientación de las inversiones, sin embargo, es m ateria que 
cae directamente en la esfera de la política económica general 
de un país. Aunque la consider xión de este aspecto rebasa el 
alcance del presente informe, parecería conveniente adelantar 
algunas observaciones al respecto.
La escasa capacidad de absorción de mano de obra observada 
en el curso de la industrialización latinoam ericana exige, para 
ser remediada, una aceleración del proceso de industrialización 
con mayor énfasis en las industrias que emplean mayor pro­
porción de mano de obra. Estas industrias, que son las que 
producen bienes de consumo genérico, pueden ser desarrolla­
das según dos orientaciones alternativas:
a) M ediante una política redistributiva que destine propor­
ción creciente del ingreso nacional a las clases de ingresos más 
bajos, lo que perm itiría una rápida difusión del consumo de 
los productos de aquellas industrias y, por consiguiente, la 
expansión de tales industrias. En este caso sería menos difícil 
en América Latina un desarrollo orientado ‘hacia adentro’, es 
decir, un desarrollo en el cual la aceleración del crecimiento 
no sería tan incompatible con el estancamiento relativo de la 
capacidad para im portar.
b) A través de una política de reorientación del desarrollo 
industrial a favor de las industrias que producen artículos ma­
nufacturados para la exportación. Para tener posibilidades de 
competir en el mercado m undial, esas manufacturas tendrían 
que provenir de industrias de elevada densidad de mano de 
obra, en contraposición con las industrias muy capitalizadas 
de que depende al presente la sustitución de importaciones. El 
aum ento de la capacidad de absorción de mano de obra en 
el proceso de industrialización provocado por la expansión 
de esas industrias de gran densidad de mano de obra desti­
nadas al mercado de exportación, constituiría quizá la contra­
partida de una disminución en el esfuerzo de sustitución de 
importaciones. Sin embargo, esta consecuencia se compensaría,
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en sus efectos sobre la oferta de los bienes de capital necesarios 
para el proceso de desarrollo, por la ampliación de la capaci­
dad para im portar. En este caso, el desarrollo sería ‘hacia 
afuera’, es decir, habría una ampliación del intercambio con 
el exterior, la cual estaría articulada con el desarrollo de las 
industrias que utilizan la mano de obra en mayor proporción.
La existencia de un mercado común latinoamericano facili­
taría la segunda solución, pues la competencia regional, al cons­
titu ir un  paso intermedio en la penetración de los mercados 
mundiales, aceleraría el proceso de capacitar a las industrias 
a competir sin ayuda de subsidios u otras formas de amparo 
temporal.
Evidentemente, ambas fórmulas de expansión mencionadas 
no se excluyen m utuam ente, desde el punto  de vista teórico, 
si bien en la práctica las condiciones institucionales favora­
bles a la aplicación de cada una de ellas no coincidan exac­
tamente.
La selección de las técnicas productivas es, tradicionalmente, 
atribución del empresario privado y podría tener funestas con­
secuencias sobre el desarrollo de la iniciativa privada una in­
terferencia directa del Estado en las decisiones empresarias 
correspondientes. Sin embargo, hay numerosos resortes de na­
turaleza indirecta que podrán ser utilizados para encauzar esas 
decisiones en una dirección conveniente.
En prim er término, debe plantearse la necesidad de elimi­
nar, en su influencia sobre las decisiones de los empresarios 
privados, los factores de distorsión de los precios relativos del 
capital y de la mano de obra que se mencionaron anterior­
mente. La forma de conseguirlo será el cálculo de precios de 
cuenta de esos factores —que traduzcan más estrechamente su 
abundancia o escasez relativas en el mercado— y su introduc­
ción en un programa racional de desarrollo industrial. Prepa­
rado tal programa, el problema de inducir a los empresarios 
privados a tomar las decisiones de inversión que gradualmente 
lleven a la concreción de ese programa, podrá solucionarse 
manejando adecuadamente los numerosos instrumentos de la 
política de promoción industrial.
Lo que antecede está relacionado con las nuevas industrias 
que se establecen para sustituir importaciones. Pero una buena 
parte de las inversiones que se realizan anualm ente —en rea­
lidad, más de dos tercios de la inversión total— están destinadas 
a la sustitución de m aquinaria obsoleta en las industrias tra­
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dicionales y a la ampliación de esas industrias para atender 
al crecimiento vegetativo de la demanda.
En este caso hay posibilidades adicionales de favorecer una 
selección de técnicas en un sentido adecuado a la realidad na­
cional, a través de la preparación de programas sectoriales, 
en los que la renovación de equipos y la ampliación de la 
capacidad productiva se vinculen con medidas de reorganiza­
ción interna —principalm ente de tipo adm inistrativo— y que 
estén condicionados a ciertos equipos y técnicas productivas de 
un nivel máximo de mecanización debidamente especificado.
Por diversas razones, este procedimiento parece perfectamen­
te factible. En prim er lugar, la sustitución de equipos obsoletos 
en las industrias tradicionales de América Latina se hace con 
mucha frecuencia al amparo de franquicias especiales —regí­
menes acelerados de depreciación para fines de deducción 
en el pago de impuestos a la renta o exención de derechos 
arancelarios para la importación de la m aquinaria necesaria, 
o créditos a mediano plazo para la adquisición de m aquinaria 
de fabricación nacional. La escasa competencia existente en 
esas industrias y el acentuado estancamiento tecnológico y or­
ganizativo que por esa y otras razones acaban por dominarlas, 
en la mayor parte de nuestros países, hacen que se acumulen 
necesidades de reposición de equipos obsoletos sumamente ele­
vadas. Esa reposición —frecuentemente aparejada a la am plia­
ción de la capacidad productiva total— term ina por hacerse im­
posible sin el apoyo de programas gubernamentales especia­
les, basados en franquicias como las mencionadas. El manejo 
adecuado de estas franquicias, condicionándolas a la adopción 
de fórmulas tecnológicas situadas dentro de determinados lím i­
tes, así como a medidas de reorganización destinadas a mejorar 
el uso del capital ya aplicado en la industria, podrá constituir 
un resorte poderoso para contrariar la tendencia, muy fuerte en 
América Latina, hacia la adopción de técnicas y de equipos 
productivos demasiado capitalizados y dotados de baja capaci­
dad de absorción de mano de obra.
El último aspecto mencionado —el mal uso del capital exis­
tente— constituye, en realidad, una forma de capitalización 
intensiva muy frecuente en América Latina. El funcionamiento 
de la industria de nuestros países, por lo general, en un solo 
turno diario —o dos turnos sólo en parte de las instalaciones 
productivas—, es uno de los factores más im portantes de ese
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desperdicio de capital. En consecuencia, conviene analizar bre­
vemente las causas principales de ese fenómeno.
Ante todo debe mencionarse la estructura rígidamente fami­
liar de las empresas, que impide delegar poderes de dirección 
a directores o gerentes profesionales, contratados fuera del res­
tringido grupo de familiares del propietario o propietarios. En 
seguida, hay que tener en cuenta la escasez de mano de obra 
calificada, de cuadros técnicos y de personal directivo para 
desdoblar el núm ero de turnos, más allá del caso de un  segundo 
turno no completo, esto es, lim itado a solamente aquellas sec­
ciones de la p lanta que representan ‘puntos de embotellamien­
to’ en el movimiento de producción y que pueden funcionar 
sin un  control directo al nivel de la gerencia. La existencia de 
fuertes desequilibrios en la capacidad de las distintas secciones 
y equipos principales de la p lanta es otro factor que impide el 
funcionamiento de la totalidad de la p lan ta  en tres o incluso 
en dos turnos diarios. Tales desequilibrios son el resultado de 
un  crecimiento anterior no planeado de la capacidad produc­
tiva y de una influencia demasiado grande de las variaciones 
de coyuntura del mercado (tanto del lado de la demanda de los 
consumidores, como del de la politica de importaciones) sobre 
el programa de producción de la p lan ta  y, en consecuencia, 
sobre la estructura de sus medios de producción. Agregando 
a lo anterior la imposibilidad de organizar un trabajo conti­
nuo en plantas donde la  organización interna (programación 
de la producción, movimiento interno de materiales, manten­
ción preventiva, etc.) no sea perfecta —como está muy lejos 
de serlo en la mayor parte de la industria latinoam ericana—, 
el obstáculo de un  elevado grado de obsoletismo en los equi­
pos y la ampliamente reconocida influencia negativa de los 
factores institucionales, se completa el cuadro de las causas 
del insuficiente aprovechamiento del equipo productivo en la 
industria latinoamericana.
Los caminos para m ejorar esa situación son conocidos y es­
tán relacionados, principalm ente, con la aceleración de la pre­
paración de personal técnico de todos los niveles, con la progre­
siva eliminación del carácter familiar de la empresa y, final­
mente, con una elevación radical de los bajos padrones de 
organización interna y eficiencia operativa que predom inan 
en el presente, en la mayor parte de la industria.
Finalmente, hay otra característica de la economía indus­
trial latinoamericana que fomenta la utilización intensiva del
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capital, que es la tendencia a un  margen de capacidad de pro­
ducción ociosa en muchas ramas industriales. La subutilización 
del equipo existente —sin contar la que deriva de un  funcio­
nam iento en un solo turno de trabajo diario— es el resultado 
de numerosos factores y de situaciones que no siempre se repi­
ten en los distintos países latinoamericanos.
En el análisis de los factores determinantes de un margen 
considerable de capacidad productiva no utilizado hay que dis­
tinguir casos bien distintos. El prim ero tiene carácter temporal 
y está relacionado con la estrecha dimensión de los mercados 
nacionales y las economías de escala. Cuando la dimensión pre­
sente de esos mercados es inferior a la dimensión económica 
m ínim a o cuando hay economías de escala pronunciadas y la 
demanda va en rápido aumento, es frecuente en los grupos 
empresarios la decisión de construir plantas con una capacidad 
en exceso de la demanda presente. El recargo en los costos 
resultante del deficiente uso del capital desaparecerá autom á­
ticamente cuando el mercado se amplíe suficientemente, lo que, 
sin embargo, siempre demorará varios años. Éste es el caso de la 
industria automovilística brasileña, por ejemplo, que fue creada 
en 1956 con una capacidad muy superior al mercado nacional 
y con miras a un aum ento de la dem anda en exceso de 10%  
anual. El uso de la capacidad, en 1957 no alcanzaba en la m a­
yor parte de las plantas a 25 % de la producción correspon­
diente a un  turno de trabajo. Hasta 1961 ese porcentaje había 
mejorado, pero en proporciones insuficientes, debido principal­
mente a que entre el establecimiento de la industria y el mo­
mento presente las principales plantas armadoras de vehículos 
han seguido efectuando nuevas inversiones, bajo la presión 
de la competencia, y con objeto de aprovechar los subsidios de 
capital que el program a gubernam ental para el establecimiento 
de la industria automovilística les facilita. En efecto, en 1961 
sólo dos empresas fabricantes de camiones sobrepasaron ligera­
mente el 50 % de aprovechamiento de la capacidad de produc­
ción en un turno de trabajo, observándose en otras dos, por­
centajes inferiores al 20 %. En automóviles, ‘jeeps’ y vehículos 
utilitarios se aprecia en general una mejor utilización, que se 
eleva al 70 % en dos empresas. Considérese que estas propor­
ciones se refieren a un  solo turno de trabajo, cuando sería de 
esperar en este tipo de industria, altam ente capitalizada, un 
trabajo a dos o tres turnos. Fenómeno temporal, relacionado 
con previsiones empresarias de la ampliación de los mercados
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y con la estrechez de éstos, no deja de ser im portante su in­
fluencia sobre el grado de subutilización general del capital, 
sobre todo en sectores, como el de la industria automovilística 
brasileña, en que las inversiones de capital representan una su­
ma cercana a los 600 millones de dólares. Otros ejemplos son 
algunas industrias químicas y numerosas industrias mecánicas.
El segundo caso que se observa en América Latina de u tili­
zación parcial del capital industrial disponible, tiene un carác­
ter más permanente y está relacionado con la inestabilidad 
de la demanda, a consecuencia ya sea de que el mercado de­
pende de un pequeño número de grandes compradores, cuyas 
adquisiciones no son debidamente programadas, ya sea de la 
inestabilidad de la política de importación de productos simi­
lares o de la irregularidad de las compras al exterior, en fun­
ción de las facilidades de financiamiento que los grandes com­
pradores puedan conseguir. Ejemplo típico es la industria de 
material ferroviario rodante, cuyas instalaciones productivas, 
ubicadas principalm ente en la Argentina, Brasil, Chile y Mé­
xico, frecuentemente no han sido utilizadas sino a un cuarto 
de su capacidad a un turno de trabajo.
El tercer caso se refiere a la estructura poco competitiva de 
la industria y a la renuencia de algunos grupos empresarios 
dominantes, y de características netamente familiares, a inver­
tir sus ganancias en actividades distintas de aquéllas a que tra­
dicionalmente se dedican, y en las que han logrado una cómoda 
situación de ausencia de competencia interna y de elevada pro­
tección arancelaria contra la importación de similares. Ejem­
plos de este caso son frecuentes en prácticamente todos los 
rubros de fabricación de bienes de consumo duradero en mu­
chos de los países latinoamericanos, principalm ente en aquéllos 
de más reducido mercado interno y de más altas barreras aran­
celarias.
4. SITUACIONES DE COMPETENCIA Y SUSTITUCIÓN  
DE IMPORTACIONES
En economías predominantemente de libre empresa, la com­
petencia empresaria es un instrum ento fundam ental de pro­
greso de la economía. Donde hay un mercado competitivo, los 
empresarios son llevados a organizar adecuadamente sus empre­
sas, a introducir las técnicas de organización y de dirección 
más modernas, a m antener en condiciones razonables de con­
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servación, de edad y de actualización tecnológica sus equipos, 
en suma, a vigilar sus costos.
Ese elemento dinamizador del desarrollo industrial puede 
obtenerse tanto a través de un núm ero relativamente elevado 
de empresas en actividad en cada mercado, como de la posi­
bilidad de realizar importaciones de productos similares desde 
el exterior. En ambos aspectos, sin embargo, el problema re­
viste especiales dificultades en el caso de la industrialización 
latinoamericana. A la m ultiplicidad del núm ero de empresas 
de tamaño económico dedicadas a la fabricación de cada pro­
ducto se opone, en casi todos los países y casi todos los produc­
tos, la estrechez de los mercados nacionales, en vista de la 
dimensión económica m ínima de la empresa. Las economías 
de escala en la mayor parte de los rubros son de tal orden, 
que la obtención de los costos mínimos, correspondientes a la 
escala económica óptima, está vedada a la mayor parte de 
los países, principalm ente cuando quieren tener más de una 
empresa en actividad en el rubro para asegurarse una dosis 
m ínim a de competencia. Competencia y eficiencia productiva 
son así objetivos m utuam ente excluyentes, en la mayor parte 
de los casos.
En cuanto a introducir la competencia por vía de las im por­
taciones desde el exterior, también se levantan obstáculos a este 
procedimiento, pues el desarrollo industrial latinoamericano se 
viene basando, esencialmente, en una protección arancelaria 
generalizada y de m agnitud.
Estos dos aspectos del problem a de la competencia en la in­
dustria latinoamericana —el de los reducidos mercados nacio­
nales en relación con las economías de escala y el de protec­
ción arancelaria elevada a un nivel que significa una virtual 
prohibición de im portar productos similares— merecen ser con­
siderados por separado.
La limitación de los mercados nacionales latinoamericanos es 
un poderoso incentivo al desarrollo de situaciones de escasa 
competencia en la industria, dado que en numerosas ramas 
de actividad —especialmente en aquéllas que producen materias 
primas básicas, químicas y metálicas, así como bienes de con­
sumo duradero, m aterial de transporte y algunos otros tipos 
de bienes de capital— una única empresa (incluso de tamaño 
no suficientemente económico) o un pequeño número de em­
presas pueden atender el mercado respectivo. Los datos de 
costos en función de la escala de operaciones que se mencionan
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en los capítulos dedicados a las principales ramas de la indus­
tria en la segunda parte de este informe, suministran numerosas 
ilustraciones de esta afirmación. Así, por ejemplo, en la fabri­
cación de papel krajt (planta integrada), al duplicarse la ca­
pacidad de producción, el costo total medio se reduce en cerca 
de 30 % y al cuadruplicarse la capacidad esa reducción es de un 
43 % .4 En la fabricación de productos químicos (ácido sulfú­
rico y butadieno, respectivamente), la disminución del costo 
unitario  que corresponde a una ampliación sustancial de la 
escala de operaciones es de un 29 y un 35 %, respectivamente.5
Tales relaciones entre la escala de operación de la p lanta y 
los costos unitarios son de im portancia para el desarrollo in­
dustrial de los países latinoamericanos en dos sentidos. Por una 
parte, la dimensión económica m ínima (que es aquélla más 
allá de la cual los costos se reducen más suavemente) excede 
en mucho la dimensión de los mercados nacionales aislados de 
la mayor parte de los países; esto es así en la enorme gama 
de las fabricaciones químicas y petroquímicas, en la fabrica­
ción de celulosa y de papel, en la siderurgia y en la producción 
de vehículos de transporte y de numerosas clases de m aqui­
naria. Se aplica, para los rubros de productos químicos pe­
sados y de automotores, incluso al país de más vasto mercado 
nacional en términos de producto global, el Brasil. Como 
ejemplo baste con señalar la industria de la celulosa y el pa­
pel, en la cual, de la treintena de plantas principales en activi­
dad en toda América Latina, únicamente dos tienen (o ten­
drán, cuando termine la ampliación en curvas de una de ellas) 
capacidad de producción anual que excede lo que podría con­
siderarse el mínimo económico en su rubro. Por otra parte, la 
diferencia entre los niveles de costos que corresponden a la di­
mensión económica óptim a y a la dimensión que se ofrece 
en los mercados nacionales, es de consideración, lo que lim ita la 
contribución de los rubros industriales correspondientes al des­
arrollo económico y social. Dicha contribución sólo podrá reali­
zarse plenamente cuando el crecimiento gradual de los merca­
dos nacionales eleve el tamaño de las plantas al óptimo eco­
nómico, lo que podrá demorar largo tiempo, en muchos casos.
Además del inconveniente de los costos elevados, origínanse
4 Véase CEPAL/FAO/DOAT, Programming data and criteria for the pulp  
and paper industry (ST/ECLA/CONF.11/L.19).
5 Véase CEP AL, Economias de escala en la industria química  (ST/ECLA/ 
CONF.11/L.17).
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en esta forma circunstancias favorables a situaciones de merca­
do poco competitivas. Esta tendencia se acentúa aún más por­
que, a consecuencia de la acción de diversos factores, esos 
mercados que en muchos casos serían insuficientes para una 
sola empresa de tamaño económico, tienen que repartirse entre 
un núm ero excesivo de empresas, la mayor parte de ellas de 
dimensión insignificante, sin que a pesar de ello se introduzca 
la competencia en el mercado. Este otro problema será tratado 
más adelante, en relación con el fenómeno que se ha convenido 
en llamar de ‘dualismo tecnológico’.
El ambiente de casi total ausencia de competencia en que 
se ha desarrollado la industria latinoamericana, en la mayor 
parte de sus ramas, es también una consecuencia de la política 
de elevada y muchas veces indiscriminada protección arance­
laria que se ha seguido. La falta de experiencia industrial 
en la región y las dificultades que se oponían para el empleo de 
métodos de promoción de otro carácter (y más directos), obli­
garon a recurrir a la tarifa arancelaria y las demás medidas 
de control de las importaciones como instrumentos principa­
les de la industrialización que se imponía impulsar. Sin em­
bargo, ha habido en casi todos los países de la región falta 
muy grande de coordinación entre el uso de las distintas medi­
das de control de las importaciones y la orientación del desarro­
llo industrial.
De hecho, uno de los inconvenientes más graves que afectan 
al desarrollo industrial en América Latina deriva de la inexis­
tencia de una política racional de sustitución de importaciones. 
La dificultad de efectuar los pagos al exterior lleva a imponer 
restricciones de una u otra naturaleza sobre las importaciones. 
Esto crea una protección aduanera —cuantitativa o cambiaria— 
que favorece enormemente el desarrollo de las actividades in­
dustriales de sustitución de importaciones en el país. Sin em­
bargo, se establecen y adm inistran esas restricciones, casi en la 
totalidad de los casos, aplicando criterios totalmente ajenos 
a lo que sería necesario y conveniente desde el punto  de vista 
de una política racional de industrialización. Los inconvenien­
tes que con mayor frecuencia crea esta divergencia entre la 
política de restricción de importaciones y la de desarrollo son 
los siguientes:
a) El nivel medio de protección que resulta de las restric­
ciones impuestas a las importaciones —por razones de balance 
de pagos, política m onetaria o por ambos motivos— es mucho
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más elevado de lo que sería necesario para estimular el des­
arrollo interno de las actividades de sustitución de im porta­
ciones. Por ese motivo se produce una reserva exagerada del 
mercado, que permite que surjan situaciones de monopolio 
virtual, especialmente en el caso de países pequeños o de pro­
ductos cuya fabricación en escala económica mínima, por ser 
muy elevada, reduce a una sola las empresas en funcionamiento. 
De este monopolio virtual derivan diversos inconvenientes: 
distorsiones en las decisiones adoptadas con relación a las in ­
versiones (sectores desarrollados y técnicas adoptadas), desequi­
librio en la distribución y estímulo a una mayor concentración 
porque predomina la reinversión como fuente principal del 
financiamiento industrial.
Para corregir esta situación sería necesario, en rigor, no utili­
zar los controles de importación (comprendidas las tarifas 
aduaneras) con fines de corrección del balance de pagos o de 
política monetaria. Cuando haya fuertes desequilibrios en el 
balance de pagos que no convenga subsanar con medidas fun­
damentales (devaluación externa o política m onetaria interna), 
las restricciones cuantitativas a las importaciones deberían ir 
acompañadas de un sistema paralelo de incentivos negativos 
(posiblemente fiscales) a la producción interna a fin de tornar 
lucrativa la producción local de sucedáneos de importación 
solamente en la medida y en la dirección aconsejada por una 
política racional de industrialización.
b) Los niveles de protección aduanera establecidos para cada 
producto o grupo de productos, no reflejan un orden de pre- 
lación para iniciar la producción respectiva en el país basada 
en un programa racional de desarrollo industrial; son más 
bien el fruto de la influencia relativa de grupos tanto de pro­
ductores como de consumidores. De ello resultan incentivos 
a la producción de sucedáneos de importación en direcciones 
que tienden a distorsionar la estructura de la producción in ­
dustrial que se pretende desarrollar en el país.
c) Dada la influencia preponderante que tienen los grupos 
de productores sobre las decisiones adoptadas en m ateria de 
política de protección aduanera, ésta se adapta frecuentemente 
a la conveniencia de los fabricantes de productos terminados, es 
decir, obstaculiza las importaciones de productos terminados 
y facilita la de las materias primas y productos intermedios que 
éstos emplean.
La importación de esos materiales básicos tiende, en esta for-
38 DESARROLLO INDUSTRIAL LATINOAMERICANO
ma, a perpetuarse, hasta en los casos en que podrían producirse 
en el país por haber disponibles recursos adecuados, creándose 
una dependencia en relación al exterior que pesa cada vez más 
fuertemente sobre la capacidad de pagos externos. Es así como 
la industria basada en materias primas importadas es una 
característica sobresaliente de la industrialización latinoam eri­
cana (los ejemplos más destacados se encuentran en las indus­
trias químicas y de transformación de metales).
d) Finalmente, la protección que se extiende de manera si­
m ultánea a prácticamente todos los sectores de fabricación de 
productos terminados, induce a la industria local a desarrollarse 
en extensión y no en profundidad. En un desarrollo en pro­
fundidad, gran parte de las reinversiones anuales de los empre­
sarios se efectúa en las empresas mismas, para su modernización 
progresiva y reducción consiguiente de los costos. La relación 
de los productos fabricados en el país no aum entaría tan ráp i­
damente de un año a otro, pero la eficiencia de las actividades 
existentes iría en aumento.
En un caso de desarrollo en extensión, como es el que se 
produce con mayor frecuencia en la industria latinoam ericana 6, 
las inversiones correspondientes a la reinversión de las u tili­
dades se efectúan frecuentemente en nuevas actividades, en la 
fabricación de nuevos productos que en esa forma salen de 
la lista de las importaciones, mientras que las actividades exis­
tentes quedan en un estado de estancamiento desde el punto  
de vista de la productividad media. El desarrollo en extensión 
parecería ser el que más ventajas ofrece al empresario privado, 
porque en las nuevas actividades, por lo menos durante algunos 
años, la situación es de competencia muy limitada o de mono­
polio virtual, en tanto que la reinversión en las mismas acti­
vidades agudizaría permanentemente la competencia; porque 
es más fácil crear de una sola vez un nuevo establecimiento de 
producción, que modernizar y perfeccionar constantemente ins­
talaciones que ya existen, donde tiende a dom inar la rutina; etc. 
Sin embargo, de un desarrollo generalizado en extensión deriva
6 Hay que reconocer a este respecto, que las condiciones varían bastante 
de un país a otro. Hay casos en que —como se mencionó en el análisis 
anterior sobre los factores que determinan la capacidad ociosa— una estruc­
tura empresaria familiar en un ambiente poco competitivo puede ir acom­
pañada de una marcada tendencia a reinvertir en la misma empresa. Esto 
no significa, sin embargo, que tales reinversiones redundantes se destinen a 
mejorar la tecnología y las condiciones de operación.
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una tendencia a que se amplíen y se perpetúen las situaciones 
monopolísticas o de competencia lim itada y de estancamiento 
de las actividades industriales tradicionales. Ésta parece ser 
una de las razones de que estas industrias se encuentren hoy por 
hoy, en América Latina, en la imperiosa necesidad de renovar 
los equipos obsoletos acumulados y sus niveles de eficiencia de 
organización y operación sean extremadamente bajos.
Para corregir esta situación habría que adoptar en prim er 
lugar una política racional de sustitución de importaciones, 
elaborada en función de un programa definido de desarrollo 
industrial. En segundo lugar, habría que celebrar acuerdos de 
complementación en la esfera del mercado común, que amplíen 
los mercados, perm itiendo conciliar el tam año medio de la 
empresa, la eficiencia de producción con una pluralidad de em­
presas en el mercado, creando una activa competencia.
Las situaciones de escasa competencia adquieren frecuente­
mente, en la industria latinoamericana, aspectos de coexistencia 
de empresas de tamaño, organización y tecnología muy dife­
rentes, que parecen caracterizar lo que en otros países, especial­
m ente en la India y en el Japón, se ha convenido en denom inar 
de ‘dualismo tecnológico’. En esos dos países las empresas pe­
queñas (y en algunos casos empresas típicamente artesanales) 
existen en función de las grandes empresas del mismo sector, 
desempeñando el papel de proveedoras de las partes y piezas 
necesarias para la producción de las grandes empresas. Ellas 
trabajan no en competencia con las otras, sino que las com­
plem entan y adoptan técnicas que, si bien revelan una capita­
lización mucho más baja que la de las grandes empresas, no 
representan una etapa tecnológica anticuada y ultrapasada, sino 
que se adaptan a la naturaleza de la operación y a la escasez 
relativa de los factores en las regiones donde actúan.
En América Latina es muy frecuente la existencia, dentro 
de la misma ram a de la industria, de dos grupos de empresas 
bien definidos, pero que no corresponden a esa situación de 
dualismo tecnológico mencionada. Esos dos grupos, de empre­
sas grandes y de empresas minúsculas, son competitivos (en el 
sentido de que lanzan al mercado el mismo producto) y no com­
plementarios. Las empresas pequeñas se caracterizan por una 
etapa tecnológica mucho más prim itiva y por niveles de eficien­
cia operativa mucho más bajos. La coexistencia de ambos gru­
pos es posible debido a la situación de competencia imperfecta 
que domina el mercado.
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Una estructura de la industria de ese tipo se ilustra en los 
datos del cuadro 1, relativos a algunas fabricaciones mecánicas 
y metalúrgicas del Brasil.7 En ese cuadro se mide el grado de 
concentración por el valor de la producción entregada al m er­
cado por los tres mayores establecimientos industriales del 
sector, en porciento de la producción total. Nótase ahí que es 
muy elevada esa concentración, puesto que, en la mayor parte 
de los productos considerados (todos ellos bien represen tati-
CUADRO i
CONCENTRACIÓN DE LA FABRICACIÓN DE ALGUNOS 
PRODUCTOS EN SÃO PAULO
NÚMERO DE ESTABLECIMIEN­
TO CON EL PORCENTAJE DEL 
VALOR DE LA PRODUCCIÓN 
TOTAL INDICADO
GRADO DE CONCENTRA­
CIÓN (PORCIENTO DEL 
VALOR DE LA PRODUC­
CIÓN EN LOS TRES 
ESTABLECIMIENTOS
50% 75% 10 0 % MÁS GRANDES)
Estructuras metálicas . 1 3 8 78
Bañeras esmaltadas . . 1 2 4 94
Herramientas agrícolas 
(azadas) ...................... 2 2 9 97
Arados ............................ 2 3 17 76
Motores eléctricos . . . . 1 3 9 86
Carrocerías me t á 1 i c a s 
para omnibuses . . . . 1 2 3 100
Refrigeradores ............. 2 3 8 91
Máquinas de lavar . . . I 2 6 82
Balanzas ........................ 1 3 19 74
Ascensores ..................... 1 1 6 99
Bombas hidráulicas . . 8 6 15 51
Fundiciones de fierro 
g™  .............................. 7 24 65 40
Fuente: N u n o  F. d e  F i g u e i r e d o ,  Concentração nas industrias mecánicos e 
metalúrgicas do Brasil (trabajo inédito).
7 Esos datos refiérense únicamente a la industria de São Paulo. Esta lim i­
tación, sin embargo, no adquiere mayor importancia, dada la casi total con­
centración geográfica de las industrias mecánicas y metalúrgicas brasileñas 
en aquel Estado, especialmente en los establecimientos de mayor tamaño. La 
relativa falta de actualización de los datos, que son de 1954, tampoco perju­
dica su uso en este argumento, que justamente se ocupa del desarrollo in ­
dustrial latinoamericano en el pasado reciente.
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vos de las industrias m ecánicas)8, solamente 3 empresas cubrían 
bastante más de un 75 %  del mercado.9 Obsérvese, además, la 
coexistencia de un relativamente numeroso grupo de empresas 
de menor tamaño, las que comparten la reducida fracción del 
mercado (10 a 20 %) que no es abarcada por los tres estable­
cimientos más grandes. Si la situación que ahí se expone se 
refiere al país latinoamericano de mayor mercado nacional, 
bien puede imaginarse cuál será la contrapartida encontrada 
en los demás países.
Lo que antecede muestra que se tiene en América Latina, en 
muchas ramas de industria, el peor de los dos mundos. Por una 
parte, no se extraen todas las ventajas en términos de econo­
mías de escala que perm itirán los limitados tamaños de los 
mercados existentes, pues se encuentra en actividad en esos mer­
cados un número excesivo de empresas. Es decir, se registran 
costos que, técnicamente, no podrían dejar de ser elevados, 
comparados con padrones internacionales, y, por otra parte, 
tampoco se obtienen los únicos beneficios que podrían derivarse 
de una situación de esa naturaleza —y, hasta cierto punto y en 
ciertas circunstancias, justificarla— y que serían los beneficios 
de una situación de abierta competencia en la industria, pro­
ducida por la m ultiplicidad de empresas.
Es cierto que, en determinados casos, puede justificarse una 
decisión de política económica que prefiera fragm entar un mer­
cado nacional de sí mismo estrecho para las características téc­
nicas y económicas de operación en el sector, autorizando un 
núm ero no muy reducido de empresas a concurrir a mercado 
con vistas a m antener la competencia y en la expectativa de 
un  rápido crecimiento del mercado total. Ésta ha sido clara­
mente la intención en la industria automovilística brasileña.
Sin embargo, la estructura industrial anómala, donde coexis­
ten una elevada concentración en un extremo y gran dispersión 
en el otro extremo, se presenta, en general, en América Latina, 
en numerosas ramas industriales —papel y celulosa, productos 
mecánicos diversos, textiles—, como un fruto inesperado de 
ciertos factores en juego. Es difícil ofrecer una explicación váli­
da, en general, para todos los países y todas las ramas de
8 Se han seleccionado productos bien homogéneos, a fin de tener la segu­
ridad —dentro de ciertos límites— de que empresas pequeñas y grandes 
producen, efectivamente, el mismo producto,
0 En los productos seleccionados las importaciones eran de muy reducido 
monto.
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industria, y no es eso lo que se persigue. Solamente se intentará 
destacar algunos de los factores que influyen en aquella si­
tuación.
La concentración probablemente tendrá su causa principal 
en la política de sustitución de importaciones, que crea incen­
tivos para iniciar fabricaciones nuevas simultáneamente en un 
gran núm ero de rubros, permitiendo a los empresarios preferir 
sectores nuevos, donde durante cierto tiempo tendrán un mo­
nopolio virtual y al final se encontrarán con un número de 
competidores que las economías de escala y el reducido tamaño 
de los mercados siempre m antendrán limitado. Si la política 
de sustitución de importaciones actuara selectivamente, creando 
oportunidades de nuevas inversiones solamente en un número 
muy limitado de rubros a la vez —aquéllos estimados de mayor 
ventaja comparativa para el país—, habría un mayor número 
de iniciativas para la fabricación de cada producto, lo que po­
dría ir en desmedro de la dimensión económica de la empresa, 
pero que por lo menos determinaría una situación de aguda 
competencia. Establecido un equilibrio de competencia entre el 
pequeño número de empresas que cubren la casi totalidad del 
mercado, funcionando sobre la base de precios elevados —resul­
tado lógico de la limitación de la competencia—, estarían dadas 
las condiciones para la existencia de todo un numeroso grupo 
de pequeñas empresas, funcionando en precarias condiciones 
técnicas y económicas y con costos altos, pero no tan altos que 
no les perm itan sobrevivir en el régimen de elevados precios 
m antenido en el mercado por el grupo de empresas mayores 
y más eficientes. Las elevadas ganancias por unidad de producto 
de estas empresas y la cristalización de la competencia en el 
mercado son, en esta forma, los factores que permiten la exis­
tencia del grupo de empresas marginales. La ineficiencia técnica 
de éstas (aliada a dificultades financieras) explica por qué 
ellas no se am plían hasta poder competir abiertamente con las 
empresas mayores o llegar a aum entar su número. De esta 
m anera se prolonga la coexistencia de dos núcleos, de tan disí­
miles condiciones de organización y productividad.
En consecuencia, la elevada concentración parece originarse 
en el proceso de sustitución de importaciones y no en una 
política de restricción deliberada de las empresas. La disper­
sión, en el otro extremo de la industria, es consecuencia de esa 
situación de mercado escasamente competitiva, unida a las difi­
cultades de financiamiento y de importación de nuevas maqui-
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narias. Ello equivale a decir que ambos fenómenos son con­
secuencia inevitable de un  proceso de industrialización no 
programado, por lo menos en cuanto se desarrolla en medio 
de tensiones, estrangulamientos y dificultades de pagos inter­
nacionales, como ha ocurrido en la mayoría de los países lati­
noamericanos.
Una política racional de sustitución de importaciones, en el 
cuadro de una programación del desarrollo industrial, surge 
así como el instrum ento indispensable para corregir gradual­
mente, en el futuro, los defectos de estructura industrial men­
cionados, restableciendo la competencia en unas ramas de la 
industria y en otras aceptando limitaciones a la competencia 
solamente como contrapartida de escalas de producción no in­
feriores a las que sean económicas para el sector y tomando 
en cuenta de una manera explícita, al crear la oportunidad 
para nuevas inversiones del sector privado a través de protec­
ción arancelaria o por otros medios, la relación entre el tamaño 
del mercado nacional y las dimensiones económicas de la em­
presa en cada rubro.
5. COSTOS DE PRODUCCIÓN Y PRODUCTIVIDAD  
DE LOS FACTORES
El alto nivel de costos observado prácticamente en toda la 
industria latinoamericana refleja uno de los aspectos más im­
portantes de debilidad del desarrollo industrial de América 
Latina. Los costos son elevados no sólo en actividades con defi­
ciente organización interna, que utilizan recursos de que no 
está bien dotada la región o para los cuales los mercados son 
reducidos, sino también en fabricaciones en las cuales América 
Latina debiera aparentemente gozar de claras ventajas conipa- 
rativas. La situación es compleja y es difícil aventurar genera­
lizaciones para todos los países y sectores industriales. Sin em­
bargo, existen algunas características comunes que merecen 
ser puestas de relieve.
Los costos elevados derivan de todas las circunstancias men­
cionadas anteriorm ente —selección inadecuada de técnicas y 
equipos, estructura débilmente competitiva de la industria 
y sustitución de importaciones que no obedece a criterios ra­
cionales de selección—, las cuales se ven acompañadas de tama­
ños de empresa insuficientes y de u n  clima general de estanca­
miento en cuanto a organización interna, tecnología y control
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de la calidad en muchos sectores tradicionales de la industria. 
Esas dificultades, esbozadas a grandes rasgos en los párrafos 
anteriores, se ilustran con ejemplos de industrias específicas en 
la segunda parte de este informe.
Sin embargo, en el curso de un análisis como el anterior, 
subsiste una pregunta importante: ¿Hasta qué punto las difi­
cultades y obstáculos observados se deben a factores específica­
m ente latinoamericanos y sólo podrán ser removidos en el curso 
del proceso de desarrollo industrial, y en qué medida, al con­
trario, radican en circunstancias más fácilmente superables?
Parte de la respuesta a esa pregunta se encontrará en la 
comparación entre las anomalías que presentan actividades in­
dustriales similares localizadas respectivamente en América La­
tina y en las regiones más desarrolladas del mundo. El análisis 
de la estructura de los costos de las empresas en el mismo 
ramo y pertenecientes a la misma organización, en diferentes 
emplazamientos, constituirá el método más adecuado de enfo­
car el problema.
Un interesante informe publicado recientemente por el N a­
tional Industrial Conference Board hace posible un análisis 
de ese tipo.10 Ese estudio analiza los resultados de una encuesta 
realizada entre 147 empresas norteamericanas que m antenían 
actividades a un  mismo tiempo en los Estados Unidos y en el 
extranjero. Como las plantas analizadas en esa encuesta son 
todas ellas subsidiarias latinoamericanas de empresas norteame­
ricanas, es de suponer que los padrones de organización interna 
sean en buena medida similares a los de sus respectivas m atri­
ces. Aceptada esa hipótesis, es posible separar la influencia de 
los factores relacionados con la deficiente organización interna, 
inadecuada maquinaria, etc., los cuales se dejan sentir princi­
palmente en las empresas íntegramente latinoamericanas, de 
aquellos otros factores relacionados con causas ajenas a la acción 
de la empresa, tales como características de las materias primas, 
tamaño de los mercados, o productividad de la mano de obra.
Según se observa en el cuadro 2, América Latina es eviden­
temente una región de costos altos en relación con las demás 
áreas principales de producción industrial en el m undo occi­
dental, es decir, Europa y los Estados Unidos. De los productos 
considerados individualm ente en la comparación, 58 % presen­
to T . R. G a t e s  & F. L i n d e n , Costs and com petition: American experience 
abroad, T h e  National Industrial Conference Board, Nueva York, 1961.
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taban costos unitarios superiores y 31 % costos inferiores a los 
Estados Unidos para los mismos productos. La relación obser­
vada en Europa (países del mercado común) es justam ente la 
inversa, con 64 % de productos en un  nivel de costos inferior 
y 27 % en un nivel superior al de los Estados Unidos. En otros 
países (localizados principalm ente fuera de las regiones consi­
deradas por separado) la comparación muestra resultados apro­
ximadamente equilibrados. (Véase el cuadro 2.)
Las razones por las cuales América Latina y Europa son regio­
nes de costos industriales altos y bajos, respectivamente, en re­
lación con los Estados Unidos, pueden identificarse en un  aná­
lisis de los renglones principales del costo.
La comparación de los costos de operación (materias primas, 
mano de obra y amortización de maquinarias, equipos e insta­
laciones fijas) indica resultados semejantes a los de los costos 
totales unitarios, y nuevamente América L atina exhibe cos­
tos elevados y Europa costos reducidos. Los gastos de venta y 
distribución por una parte y los gastos generales y administra­
tivos por otra, ejercen influencias sobre los costos que en gran 
medida se compensan. Los costos de venta y de distribución son 
inferiores en América Latina a los de Estados Unidos para 
una mayoría de los productos considerados y lo mismo ocurre 
en Europa. La situación inversa predomina en relación con los 
gastos generales y administrativos. En América Latina son más 
frecuentes los casos de productos en que tales gastos son infe­
riores a los de Estados Unidos.
Por lo tanto, en América Latina, la influencia de los costos 
de distribución y de los gastos generales se ejerce en sentidos 
contrarios, lo que m antiene aproximadamente inalterable la 
posición relativa de los costos de operación. Por esa razón, éstos 
constituyen la causa fundam ental de los elevados costos indus­
triales que prevalecen en América Latina.
Las tres partidas de costo de operación (materia prima, mano 
de obra y m aquinaria) contribuyen de m anera no convergente 
al resultado de esa comparación. Se comprueba que las fuentes 
de encarecimiento residen en las materias primas y en la ma­
quinaria y en otros cargos fijos, en tanto que la mano de obra 
apenas compensa parcialmente esa influencia desfavorable sobre 
los costos.
En no menos del 81 % de los productos analizados, el costo 
de la m ateria prim a es más elevado en América Latina que en 
los Estados Unidos, en tanto que la relación inversa sólo se
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C uadro 2
DISTRIBUCIÓN DE LAS RELACIONES ENTRE LOS COSTOS EN 
LOS ESTADOS UNIDOS Y EN OTRAS REGIONES











Costos inferiores a los de Estados Unidos 14 23 15 17
Costos iguales a los de Estados Unidos . . 5 11 15 11
Costos superiores a los de Estados Unidos 81 66 69 71
Mano de obra
Costos inferiores a los de Estados Unidos 68 84 85 69
Costos iguales a los de Estados Unidos . . 5 5 8 8
Costos superiores a los de Estados Unidos 27 11 8 23
Maquinaria y equipo
.Costos inferiores a los de Estados Unidos 35 75 46 52
Costos iguales a los de Estados Unidos . . 6 5 8 6
Costos superiores a los de Estados Unidos 59 20 46 42
Subtotal (costos explotación)
Costos inferiores a los de Estados Unidos 26 57 38 36
Costos iguales a los de Estados Unidos . . 8 8 — 10
Costos superiores a los de Estados Unidos 67 35 62 54
Venta y distribución
Costos inferiores a los de Estados Unidos 56 65 75 62
Costos iguales a los de Estados Unidos . . 9 7 — 9
Costos superiores a los de Estados Unidos 35 28 25 29
Gastos generales y de administración
Costos inferiores a los de Estados Unidos 30 65 25 44
Costos iguales a los de Estados Unidos . . 6 14 — 9
Costos superiores a los de Estados Unidos 65 21 75 47
Costo total unitario
Costos inferiores a los de Estados Unidos 31 64 42 42
Costos iguales a los de Estados Unidos . . 11 9 8 14
Costos superiores a los de Estados Unidos 58 27 50 44
Fuente: Datos extraídos de T he National Industrial Conference Board, 
Cost and Com petition: American Experience Abroad (T. R. G a ­
t e s  8c F. L in d e n ) ,  New York, 1961. 
a / Comprende, además de los países indicados, Canadá, Gran Bre­
taña y Australia.
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presenta en 14 % de los productos manufacturados. En rela­
ción con la m aquinaria la situación es un poco menos marcada 
pero se inclina en el mismo sentido, pues los productos cuyo 
costo-máquina es elevado suman el 59 % del total, y la situa­
ción inversa sólo se presenta en el 35 %.
Con todo, la mano de obra es notablemente más barata en 
América Latina, de modo que el 68 % de los productos tienen 
costos de mano de obra inferiores a los norteamericanos, y sola­
mente el 27 % tienen costos superiores.
El efecto sumado de la m ateria prim a y de los cargos por 
concepto de m aquinaria y otras instalaciones fijas, sin embargo, 
sólo queda en parte anulado por las ventajas del bajo costo 
de la mano de obra ya que, como se dijo anteriormente, los 
costos de operación de una elevada proporción (67 %) de 
los productos considerados continúan siendo en América Latina 
superiores a los de Estados Unidos.
Es interesante confrontar esta comparación América Latina- 
Estados Unidos con la correspondiente a los países del Mercado 
Común Europeo. Se observa que Europa también, aunque para 
un  número menor de productos, es una zona de costos eleva­
dos de m ateria prim a e igualmente que la mano de obra es allí 
también más barata que en Estados Unidos, dando ello lugar 
a que los costos del trabajo sean inferiores a los de Estados 
Unidos en un porcentaje mayor de productos (84 %) que en 
América Latina (68 %). Ello se debe, evidentemente, a una 
relación de salarios nom inales/productividad física de mano 
de obra más favorable en Europa que en América Latina, a 
pesar de los niveles extremadamente bajos de los salarios mone­
tarios latinoamericanos.
Sin embargo, al contrario de lo que sucede en América La­
tina, los costos de la m aquinaria, en Europa, son también infe­
riores a los de Estados Unidos, y para una proporción muy ele­
vada de los productos considerados (75 %). De este modo las 
ventajas de la mano de obra barata se suman a los cargos por 
concepto de capital fijo relativamente reducidos, anulando el 
costo más alto de las materias primas y dando lugar a costos 
de operación inferiores a los norteamericanos en la mayor 
parte de los productos individuales analizados. El conocimiento 
de los factores que dan lugar a este comportamiento de los 
diferentes renglones del costo de operación y, particularmente, 
del elevado nivel de los costos de las materias primas y de los 
costos-máquina, adquiere así im portancia fundamental para
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definir los obstáculos que entorpecen y distorsionan el desarro­
llo industrial latinoamericano.
¿Por qué razones los niveles de costo de las materias primas 
y de la utilización de las máquinas y equipos son considerable­
mente más elevados en América Latina que en Estados Unidos 
(y también que en Europa, en lo que se refiere a los costos- 
máquina)?
Las materias primas constituyen el renglón individual más 
abultado de la estructura de los costos, y representa en América 
Latina el 4 9 %  del total (es sólo el 39 % en los Estados U ni­
dos). Sin embargo, esta información no proporciona una idea 
precisa del elevado nivel de los costos de las materias primas 
en América Latina, pues el nivel m onetario de los costos es 
también más alto en esta zona. De este modo es necesario agre­
gar que la comparación del costo monetario de las materias 
primas indica, para la mitad de los productos considerados, en 
promedio, que los costos de América Latina son 142 % más 
elevados que los correspondientes en Estados Unidos.
Los costos de las materias primas son más elevados en Amé­
rica Latina por diversos motivos, que pueden relacionarse con 
tres factores principales. En prim er lugar, en muchos casos las 
materias primas (comprendidos los productos semielaborados y 
las partes complementarias) son importadas, reflejando sus cos­
tos los gastos de flete, comercialización, derechos aduaneros, 
y muchas veces, restricciones cambiarias. A ello debe sumarse la 
inestabilidad del abastecimiento dada la casi universalidad de 
las restricciones cuantitativas y de otra naturaleza aplicadas 
a las importaciones y la frecuencia con que se aplican, suspen­
den y modifican. En segundo lugar, las materias primas son 
producidas en el país frecuentemente en un volumen insufi­
ciente que no permite una mecanización adecuada de las acti­
vidades, ni la sujeción a normas y padrones de calidad, ni 
que se cumplan plazos de entrega rigurosos. En resumen, son 
actividades cuyos costos reflejan la forma prim itiva en que están 
organizadas. La deficiente producción de materias primas, pro­
ductos semiterminados y partes y piezas componentes contribuye 
así de manera sustancial a socavar la capacidad competitiva de 
las manufacturas de América Latina.
Los costos de mano de obra ejercen una influencia en sentido 
contrario sobre los costos unitarios totales, pero no suficiente 
para anular la de las materias primas. De la relación entre 
salarios nominales y productividad (producción física por hora-
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hombre) depende la parte que representa la mano de obra en 
la estructura de los costos. Los salarios nominales latinoam eri­
canos para los productos incluidos en la muestra, se aproxim an 
solamente a la cuarta parte de los salarios correspondientes en 
los Estados Unidos. Con todo, esta enorme superioridad poten­
cial de América Latina no basta para representar una decisiva 
en los costos finales, y ello por dos razones. En prim er lugar, la 
productividad física es más baja en América Latina, y en m u­
chos casos es inferior al 50 % de la norteamericana. En segundo 
lugar, la participación de los gastos de m ano de obra en los 
costos totales es bastante reducida en comparación con las otras 
partidas del costo, y en especial las materias primas. Esa partici­
pación es de 10 % en América Latina (para los productos de 
la muestra) y de 14 % en los Estados Unidos. De este modo los 
salarios nominales más bajos solamente constituyen una venta­
ja competitiva cuando son acompañados de una organización 
técnica avanzada y una productividad de la mano de obra 
que no sea muy inferior. Por otra parte, esta ventaja sólo puede 
aprovecharse en relación con la fabricación de productos que 
por su naturaleza y por la tecnología empleada, utilicen propor­
ciones más elevadas de mano de obra.
Esta situación sólo se presenta en América Latina en circuns­
tancias muy particulares. Así por ejemplo, la fabricación de 
equipos industriales de base en el Brasil compite internacional­
mente en aquellos tipos de equipo que por la técnica de pro­
ducción aplicada y por el hecho de fabricarse a pedido, para 
usos determinados, emplean una elevada proporción de mano 
de obra. En el pequeño grupo de empresas de la mecánica pe­
sada de ese país se observa un ambiente tecnológico muy simi­
lar al que existe en Estados Unidos o en Europa Occidental 
para fabricaciones similares. De este modo, con salarios nomi­
nales que ascienden al 25 % de los que se pagan en N orte­
américa y una producción por hora-hombre que asciende a 
80 %, se obtienen costos de trabajo unitarios poco superiores 
a 30 % de los internacionales.11 Esta situación favorable sólo se 
presenta en un número reducido de países y sectores. En la ma­
yor parte de la industria m anufacturera de América Latina, 
la baja productividad suele anular por completo las ventajas 
potenciales de los bajos salarios por hora.
11 Estudio sobre la fabricación de equipos de base en el Brasil (E/CN. 
12/619) cap. VII.
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Las razones de la baja productividad, según la encuesta rea­
lizada por el National Industrial Conference Board radican en 
tres factores: tecnología y organización de la producción (escala 
de operaciones, grado de mecanización, materiales utilizados), 
características de la mano de obra (educación general y forma­
ción profesional) y el marco institucional (organización social, 
condiciones legales, etc.).
La escala de operaciones es frecuentemente mucho más re­
ducida en las filiales de compañías norteamericanas, que fabri­
can productos similares, y ésta es una de las causas fundamen­
tales de los costos más elevados de mano de obra en el exterior, 
ya que la mano de obra indirecta pesa más sobre los costos 
finales. Además, las escalas de producción más reducidas im pi­
den utilizar, en las filiales, equipos con el mismo grado de me­
canización. La mecanización menos acentuada en América Lati­
na, en la mayor parte de las empresas que comprendió el 
estudio, parece depender más de la limitación impuesta por los 
volúmenes manufacturados, que de consideraciones deliberadas 
en relación con las ventajas de adoptar procesos de elevada 
densidad de mano de obra.
Sin embargo, se observa que incluso en las filiales que em­
plean equipo similar al de las respectivas matrices en Estados 
Unidos, la productividad de la mano de obra es más baja, por 
efecto del menor grado de formación profesional del personal 
y las limitaciones de carácter social (leyes y reglamentos que 
corresponden al deseo de elevar al máximo el volumen de em­
pleo de la economía, sin considerar la eficiencia).
Lo dicho merece algunos comentarios, a fin de poner de 
relieve cuáles de esas causas pueden modificarse aplicando me­
didas adecuadas de política económica.
El límite superior de la escala de operaciones queda deter­
minado por el tamaño del mercado. Los mercados nacionales 
de muchos países son sin duda insuficientes para que funcione 
una empresa moderna única de tamaño económico, para la 
producción de la mayor parte de las materias primas indus­
triales y de los bienes de capital. Con todo, muchas veces com­
parten esos mercados un número excesivo de empresas de d i­
mensiones insuficientes, y equipadas precariamente. Esa frag­
mentación se relaciona con situaciones generalizadas de falta 
de competencia y con la ausencia de una política racional de 
sustitución de importaciones, problemas analizados anterior­
mente. Casi siempre la protección aduanera es excesiva, y en
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muchos casos la protección se ejerce a través de medidas cam­
biarías o cuantitativas de control del comercio exterior, las 
cuales, al ser modificadas cuando varía la situación de los pagos 
del país al exterior, crea una inestabilidad que lleva a las em­
presas a evitar una especialización rigurosa.
La inadecuada calidad y el elevado precio de los materiales 
empleados es también un factor que puede remediarse a plazo 
medio. Por último, debe estimularse la formación profesional 
de mano de obra para la industria en toda América Latina.
Los costos-máquina12 son también superiores en América 
Latina a los de Estados Unidos, en la mayoría de las empresas 
estudiadas, situación opuesta a la de Europa. Esta partida de 
los costos que asciende en promedio a 17 % en América Latina 
y a 19 % en Estados Unidos, es más elevada en las filiales 
latinoamericanas por los siguientes motivos: la energía y los 
combustibles son más caros, más reducida la escala de operacio­
nes y más cortas las series de producción. Los cargos por con­
cepto de amortización de m aquinaria no parecen contribuir a 
elevar los costos en América Latina.
6. CONSIDERACIONES FINALES
Si se consideran en forma absoluta, los tres objetivos de la 
política industrial que se desprenden del análisis efectuado 
en este capítulo —reducción al mínimo de los costos, eleva­
ción al máximo de la utilización de mano de obra y dismi­
nución del grado de concentración— posiblemente no resultarán 
compatibles entre sí. La reducción de los costos implica, m u­
chas veces, la adopción de equipos de alto grado de autom a­
tismo o la modernización de equipos obsoletos en sectores ente­
ros de la industria, medidas que tienden a reducir su capacidad 
de absorción de mano de obra. U na menor concentración puede 
fomentar el establecimiento de empresas pequeñas o medianas, 
que no alcanzan la dimensión óptima. De ahí resulta la nece­
sidad de una programación deliberada del desarrollo industrial, 
por medio de la cual aquellos objetivos —combinados de una 
manera que se estime equilibrada— puedan hacerse compatibles. 
Considérese el ejemplo siguiente. La industria textil presenta en 
la mayor parte de los países latinoamericanos —en realidad, son
12 Comprenden, además de la amortización de las maquinarias, el alqui­
ler de inmuebles, alumbrado, personal de administración de planta y per­
sonal técnico, energía y combustibles.
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contadas las excepciones— y en mayor o menor grado, un  nivel 
elevado de costos y una concentración excesiva de la produc­
ción en un número limitado de establecimientos. Los progra­
mas de modernización de la industria y reducción de los costos 
que se van anunciando gradualmente se basan todos en la 
introducción de equipos nuevos, en reemplazo de los obsoletos, 
con un grado elevado de autom atism o13, lo que implica la 
posibilidad de una radical reducción en el empleo de mano 
de obra. Por otro lado, como esos programas de modernización 
suelen ser aplicados con mayor intensidad en las empresas gran­
des que en las pequeñas, por contar aquéllas con mayores re­
cursos financieros, probablem ente se acentuará la tendencia a 
la concentración al eliminarse del mercado las empresas pe­
queñas.
La programación de los esfuerzos de modernización en este 
sector industrial, en el cuadro de una programación económica 
general, perm itiría por un lado ordenar jerárquicam ente los 
objetivos de absorción de mano de obra y reducción de costos 
conforme a las metas nacionales, gracias a una selección ade­
cuada de técnicas y equipos. Por otro lado, se procuraría es­
tim ular la modernización de los establecimientos pequeños, lle­
vándolos a una situación de mayor competencia entre ellos 
y con los establecimientos de mayor tamaño. Así se reduciría el 
grado de concentración de la industria, sin dism inuir sino por 
el contrario aum entar, la dimensión media del establecimiento 
en el conjunto de la industria textil.
Es cierto que en algunos países y determinadas industrias, 
habida cuenta del pequeño tamaño de los mercados nacionales, 
reducir el grado de concentración podría no ser compatible 
con una adecuación a las economías de escala características del 
sector. Pero en ese caso sería posible al menos reorganizar 
el sector, de tal manera que una elevada pero inevitable con­
centración no dejase de corresponder a los beneficios de las 
grandes escalas de producción que se acercaran cuanto fuera 
posible a las escalas óptimas.
Por último, en relación con la absorción de mano de obra, 
cabe destacar dos puntos: la necesidad de emplear precios de 
cuenta para calcular la rentabilidad de las inversiones, lo que 
significa en la práctica que la selección de los sectores por desen­
13 Siempre muy elevado en relación con los equipos obsoletos que se 
sustituyen.
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volver deberá ser hecha en el cuadro de una programación 
global del sector m anufacturero y, por otro lado, la necesidad 
de programas sistemáticos de asistencia técnica a los diferentes 
sectores de la industria, para orientar en mejor forma a los 
empresarios en la selección de técnicas y equipos productivos.
Así pues, se llega a la conclusión de que la reorientación 
de la industrialización latinoamericana, necesaria para dar nue­
vo impulso y mayor equilibrio al proceso de desarrollo econó­
mico y social de la región, deberá basarse en tres factores fun­
damentales:
i) Programación industrial en el marco de la programación 
general, lo que implica ante todo una rigurosa coordinación 
de la política de control de las importaciones con los objeti­
vos de desarrollo industrial programados.
ii) U na política permanente de asistencia técnica para me­
jorar las condiciones de operación de la industria establecida, 
en la que se abarcaría el entrenam iento a todos los niveles, la 
organización interna técnica y administrativa, la modernización 
y selección racional del equipo, y la investigación tecnológica, 
todo ello aplicado por conducto de programas integrales para 
cada rama de la industria, basados en diagnósticos previos de 
la situación existente.
iii) Integración industrial regional, en el cuadro de un mer­
cado común, en que se incluyan no sólo las nuevas industrias 
de bienes de capital, sino también las industrias tradicionales 
productoras de bienes de consumo, con el complemento indis­
pensable de una vigorosa acción de promoción industrial en 
el ámbito regional.
A dos de los aspectos mencionados anteriorm ente de particu­
lar im portancia en la actualidad —la investigación tecnológica 
aplicada al desarrollo industrial y la promoción industrial en 
el cuadro de un  mercado común regional— se dedica el capítulo 
siguiente. : , fúiW

C A P I T U L O  II
ALGUNOS PROBLEMAS ESPECÍFICOS
1. INVESTIGACIÓN TECNOLÓGICA Y DESARROLLO 
INDUSTRIAL
E l  d e s a r r o l l o  económico en general está basado en el au­
mento de la productividad, fenómeno que a su vez depende 
en gran medida de la aplicación de nuevas técnicas, cuales­
quiera que sea el grado de desarrollo en que se encuentra el 
país respectivo. Si lo anterior es el caso en el conjunto de 
las actividades económicas, lo es en mucho mayor escala, cuando 
se trata del desarrollo industrial.
En los últimos decenios —y el fenómeno se acentúa espe­
cialmente después de la  terminación de la segunda guerra m un­
dial— el progreso y la investigación tecnológica en los países 
industrializados han avanzado a un paso antes jamás alcan­
zado. Cabría pensar que este hecho interesa fuertemente a los 
países en desarrollo, pues creando nuevas oportunidades para 
inversión en los países industrializados, se dificulta la transfe­
rencia de capitales a los nuevos. Además, se tiende a aum entar 
la diferencia en el grado de desarrollo entre unos y otros, por 
grandes que sean los esfuerzos que realicen los pueblos más 
atrasados económicamente por dism inuir la distancia que los 
separa.
Lo anterior es una razón más para que se trate de acelerar 
la tecnificación de América Latina, ya sea transfiriendo técni­
cas en uso en los países más industrializados después de haberlas 
adaptado a las condiciones imperantes en el área, ya creando 
otras nuevas que las sustituyan. En realidad, las inversiones 
que se hagan en la última, deben ir  acompañadas de un escla­
recimiento completo de los métodos y procedimientos que per­
m itan obtener el máximo de beneficio. Con este fin, en la ma­
yoría de los casos es indispensable adaptar las tecnologías,
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tanto nuevas como de uso tradicional de los países más indus­
trializados, a las modalidades y factores productivos de aquéllos 
en que se las desea im plantar. Entre las muchas causas que 
pueden obligar a esa adaptación, pueden citarse: 1) las altera­
ciones que resulten indispensables por variaciones en las mate­
rias primas disponibles; 2) las diferencias en la disponibilidad 
relativa de los factores productivos importantes, como capital 
y mano de obra, y 3) la adaptación de los procesos a la escala 
de operaciones impuesta por las condiciones del mercado en el 
nuevo medio.
El estudio y la adaptación de las técnicas a que se ha hecho 
referencia, constituyen la investigación tecnológica. En América 
Latina, aparte de su aplicación en el proceso de industrializa­
ción con fines de sustitución de importaciones, debe estar diri­
gida hacia el estímulo de las exportaciones buscando los me­
dios de producir directamente o de adaptar materias primas 
locales a las especificaciones que cubren materiales semejantes 
que son objeto de comercio internacional o hacia la búsqueda 
y preparación de sucedáneos de los mismos, que sean interna­
cionalmente aceptables.
Lo anterior indica que la programación industrial y el estu­
dio del aprovechamiento de los recursos naturales, deben estar 
íntimamente relacionados con la investigación tecnológica, y 
que, en realidad, la últim a debe pasar a ser una parte de dicha 
programación. Un levantamiento sistemático de los recursos 
naturales existentes y una investigación tecnológica relativa a 
su preparación y utilización comercial, resultan así requisito 
previo para la programación del sector industrial. Los conoci­
mientos que los países en general poseen respecto a sus recursos 
naturales son a menudo suficientes para iniciar la tarea, pero 
a medida que ésta avanza, la programación industrial irá su­
m inistrando las pautas que ha de seguir la investigación tecno­
lógica.
Varios de los países de América Latina han avanzado bas­
tante en el camino de la industrialización, sin prestar la aten­
ción debida a la investigación de los recursos, los procedimien­
tos, los equipos y los productos, pero queda todavía mucho 
por hacer. En efecto, en su gran mayoría, el desarrollo expe­
rimentado por la industria ha consistido en estudiar la lista de 
las importaciones, seleccionar un producto definido cuya fa­
bricación resulte comercial y tratar de reproducirlo en América 
Latina, muchas veces im portando también la materia prima.
ALGUNOS PROBLEMAS ESPECÍFICOS 57
En lo posible se ha tratado en estos casos de utilizar los mismos 
procedimientos en uso en el país de origen improvisando m u­
chas veces las técnicas sin mayor consideración de la calidad 
del producto n i de la productividad de la operación. Como la 
lista de los artículos terminados cuya reproducción en América 
Latina es económicamente viable va disminuyendo, el progreso 
de la industrialización por esta ru ta  se va haciendo cada vez 
más lento y difícil. En muchos de los países parecería que ha 
llegado la hora de buscar una senda diferente, la cual consiste 
en iniciar industrias, incluyendo la fabricación de semiproduc- 
tos, que estén basados en la utilización de materias primas lo­
cales. En esta segunda etapa del progreso industrial, la inves­
tigación tecnológica cobra una gran importancia.
En los países en desarrollo la investigación tecnológica debe 
cum plir una función m últiple, más allá de sus méritos y obje­
tivos generales. Por una parte, debe brindar a los empresarios 
locales el instrum ento de innovación y perfeccionamiento con 
que cuentan los empresarios del exterior, a fin de poner a 
aquéllos en una posición competitiva frente a éstos. Por otra, 
la investigación debe adaptar la tecnología del m undo indus­
trial a las condiciones locales del país respectivo, haciendo más 
eficiente su trabajo. Además, debe contribuir a la formación 
del personal científico y técnico capaz de realizar la investiga­
ción en los institutos especializados y de actuar en la industria 
misma supervigilando los aspectos técnicos de la fabricación 
y los controles que sean indispensables. Finalmente, debe co­
laborar con la industria en la preparación de normas de calidad 
y establecer los métodos mediante los cuales ha de controlarse 
que los procesos y productos se ajusten, en cada momento, a 
tales normas.
A pesar de que en el curso de los últimos años ha ido cre­
ciendo el interés por la investigación tecnológica aplicada en 
América Latina, es necesario reconocer que los esfuerzos que 
se están realizando resultan insuficientes, ante la magnitud 
de la tarea que hay por delante. Esto ocurre por diversas ra­
zones: la falta de tradición en este campo y la escasez de perso­
nal científico y técnico debidamente calificado son circunstan­
cias inevitables en los países que se encuentran en el umbral 
de la industrialización. A ello se agrega la carencia de recursos 
financieros, consecuencia, a su vez, de la falta de comprensión 
de la importancia del problema, incluso de parte de los indus­
triales. Esta últim a circunstancia es, a su vez, resultado de la
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falta de alicientes para que los industriales se esfuercen en me­
jorar su eficiencia en los casos, que son la mayoría, en que ellos 
estén operando frente a poca o ninguna competencia dentro 
de un mercado excesivamente protegido.
Las deficiencias provenientes de la carencia de recursos h u ­
manos y financieros se ven a menudo agravadas por falta 
de enlace eficaz entre los institutos de investigación tecnoló­
gica y la comunidad a cuyo servicio se destinan. Las autorida­
des muchas veces no tienen una visión de conjunto de los 
problemas que requieren solución, porque los contactos entre 
los medios económicos e industriales en que aquéllos se plan­
tean y las esferas gubernamentales o universitarias en que se 
encuentra localizada con más frecuencia la investigación tec­
nológica, son esporádicos y no sistemáticos. En muchos casos, 
la investigación tecnológica se ha desarrollado como un apén­
dice de la investigación universitaria de carácter especulativo, 
como una forma de complementar la enseñanza teórica con el 
entrenam iento práctico, más que con la intención de atender 
directamente las necesidades de los medios industriales.
La mayoría de los países de la región han establecido orga­
nismos de planificación económica, o de simple promoción, que 
tienen por función el comprometer, al establecer metas y prio­
ridades en cuanto a la ejecución de los planes, la inversión 
de centenares de millones de dólares. Por otra parte, a fin de 
llevar a la práctica las decisiones de los organismos de plani­
ficación, los empresarios privados y la banca deben a su vez 
resolver acerca de la realización de obras y empresas, que repre­
sentan inversiones ascendentes a varias veces esas sumas. Los 
primeros se verán grandemente ayudados si cuentan con un 
instituto de investigación tecnológica aplicada, que les propor­
cione informes respecto al valor económico de las diversas alter­
nativas que la técnica suministra para la solución de los pro­
blemas específicos que les interesan, y les confirme la viabilidad 
económica de las soluciones elegidas. En cuanto a los segundos, 
el hecho de contar con una entidad competente que analice los 
aspectos técnicos, económicos y financieros de los proyectos, 
completamente libre de prejuicios y desligada de los intereses 
creados, será de un gran valor para acelerar las decisiones y 
evitar inversiones equivocadas.
Ahondando en lo dicho con relación a la utilidad que un 
instituto de investigación técnica aplicada puede prestar a 
un organismo de planificación económica, es preciso realzar
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la im portancia de los estudios tendientes a la preparación de un 
inventario de los recursos naturales existentes, con la descrip­
ción de las posibles técnicas para su utilización. Esto se refiere 
a recursos agrícolas, pecuarios, marítimos, forestales, mine­
ros, etc. Por otra parte, debe recordarse que los organismos 
de planificación a menudo carecen de personal con formación y 
experiencia científica y técnica adecuada, a pesar de que tal 
personal es indispensable para que los planes resulten técnica­
mente factibles y económicamente viables.
Dentro del mismo orden de ideas puede considerarse el fun­
cionamiento de alguna institución de investigación tecnológica 
que estudie los problemas no ya desde el punto de vista nacio­
nal, como se ha sugerido en el párrafo anterior, sino en el 
ámbito de la complementación de las economías de diversos 
países latinoamericanos por medio de la ALALC o un posible 
mercado común. En tal caso, con el objeto de encontrar la 
solución más ventajosa para determinado problema, puede ser 
necesario un organismo que correlacione las investigaciones 
que se puedan realizar en diversos institutos nacionales, distri­
buyendo trabajos entre algunos de ellos y analizando los resul­
tados de los trabajos parciales para llegar a la solución más 
satisfactoria dentro del conjunto de países.
En cuanto a los estudios que requiere la industria privada, 
puede resumirse el papel que ha de desempeñar un instituto 
de investigación tecnológica, estableciendo que ha de suminis­
trar todos los servicios que una p lanta individual no puede 
procurarse a sí misma en forma eficiente. El instituto provee 
un  fondo de personal, conocimiento y equipo técnico y cientí­
fico, que el industrial puede contratar cuando lo necesite. 
Debido al lógico interés del personal de tal instituto en los 
problemas que le son confiados, ese servicio permite a la in­
dustria mantenerse al día respecto a la evolución de las mismas 
actividades en los países más avanzados.
Lo que antecede pone de relieve la im portancia de que los 
institutos de investigación aplicada complementen los aspectos 
puram ente técnicos de sus trabajos, con un análisis de la viabi­
lidad económica a que ellos se refieren. De otra manera, se 
corre el riesgo de que los resultados de las investigaciones que 
realicen los institutos se traduzcan sólo en informes técnico- 
científicos que no sirven para promover actividad práctica 
alguna. Esos aspectos económicos tienen m enor importancia 
cuando los institutos de investigación tecnológica se dedican
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principalm ente a la docencia, sin que deje de reconocerse cada 
vez más la conveniencia de que la educación técnica esté co­
nectada y complementada con una visión del panoram a econó­
mico.
Aunque el instituto de investigación aplicada sea completa­
mente independiente de las universidades, es necesario que 
forme un núcleo de científicos y técnicos dotados de sus respec­
tivos laboratorios, que estén en situación de colaborar en una 
labor eficiente. Al crearse por la acción del instituto, dentro y 
fuera del mismo, una serie de empleos para científicos y técni­
cos investigadores, se ayuda a inducir al estudiantado a dedicar­
se a esas disciplinas. Por otra parte, en los países en desarrollo 
los institutos suelen requerir los servicios de los profesores y 
demás personal de la universidad, sobre la base de tiempo 
parcial, a fin de utilizar mejor los escasos recursos humanos 
de que dispone el país. Ello permite aum entar los ingresos del 
personal universitario, les presenta temas interesantes de inves­
tigación y los pone en conexión con los programas de desarrollo 
y las realidades económicas del país.
Si se acepta la conveniencia de que un país cuente con un 
instituto de investigación tecnológica, con el objeto de apro­
vechar en forma óptim a el personal y equipos científicos y téc­
nicos —que siempre resultan escasos frente a las necesidades- 
parecería recomendable proceder de la manera siguiente, según 
fuera más o menos aguda la carencia de recursos técnicos, 
tanto humanos como materiales:
a) En caso de que el país se encuentre en una etapa muy 
incipiente de la industrialización y sus recursos científico-téc­
nicos muy escasos, parecería aconsejable crear el instituto lisa 
y llanam ente como una dependencia de la universidad:
b) Pudiéndose disponer, aparte de los profesores de la un i­
versidad, de unos pocos profesionales calificados que trabajen 
a tiempo completo en el instituto, sería recomendable organi- 
zarlo como una dependencia de la universidad, pero con una 
administración completamente autónoma;
c) Disponiéndose de mayor número de profesionales en el 
país, es posible crear un  instituto completamente independiente 
de la universidad, lo que en muchos casos constituye el deside­
rátum , ya que así se asegura que todo el personal del instituto 
trabaja en él con dedicación completa, y
d) En el caso de algunos de los países más grandes de Amé­
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rica Latina, se justifica contar con varios institutos tecnológicos 
diferentes y cada uno de ellos dedicado a especialidades defini­
das, que eviten la duplicación de esfuerzos dentro del país.
En lo que antecede se han descrito algunas de las funciones 
y características de u n  instituto de investigación tecnológica 
aplicada a la industria, pero gran parte de las observaciones 
serían igualmente aplicables a institutos dedicados a los pro­
blemas agropecuarios u otros. Esos institutos constituyen una 
poderosa herram ienta para acelerar la transferencia de las técni­
cas de los países más avanzados a América Latina. En el caso 
particular de la industria, la  existencia de una organización 
central destinada a suministrar asistencia técnica a toaos y cada 
uno de los sectores de la economía que tienen relación con los 
problemas de la industria, puede desempeñar un papel prepon­
derante en el desarrollo económico de un país. Un requisito 
previo es que cuente con personal científico y técnico iüóneo, 
provisto de laboratorios y demás elementos básicos en calidad 
y cantidad suficientes y adecuados a la índole de los proble­
mas a resolver. O tra condición es que se encuentre bien diri­
gido y orientado hacia el servicio del gobierno y de la comuni­
dad, en un sentido tanto económico como social.
El paso más im portante a dar a fin de conseguir la organi­
zación de un instituto de esta clase, es llevar el convencimiento 
de su necesidad y conveniencia a los hombres del gobierno 
que han  de beneficiarse m ediante su acción. El segundo pro­
blema es el del financiamiento. U n instituto de esta clase es 
un organismo de costo apreciable, tanto inicial —en forma de 
edificios, laboratorios, equipos y de formación y capacitación 
del personal que h a  de trabajar en él— como de m antenimiento 
y ampliación ulterior. U n  instituto eficiente no podrá organi­
zarse sin poner a su disposición recursos suficientes y garantizar 
que sus gastos serán cubiertos en el futuro.
Varios países de la región cuentan desde hace años con ins­
titutos de investigación aplicada a la industria y muchos los 
h an  estado organizando en el últim o tiempo. En el pasado, 
la organización de estos centros se debió en general a la inicia­
tiva de las universidades. A veces, como ocurrió con el Instituto 
de Pesquisas Tecnológicas de São Paulo, la administración del 
instituto se independizó luego de la universidad y es posible 
que a esta autonom ía obedezca en parte el prestigio alcanzado 
por el IP T . Sin embargo, en la mayoría de los casos, los insti­
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tutos siguen a cargo de las universidades y se resienten en 
general de la falta de contacto con los problemas económicos 
y la vida industrial del país.
A pesar de esta tendencia generalizada en América Latina, 
pueden mencionarse, entre otros, a los siguientes países que 
cuentan con institutos de investigación tecnológica aplicada 
totalmente independientes de las universidades y otras institu­
ciones de enseñanza: Argentina, Bolivia, Colombia, Centro- 
américa (Guatemala), México y Venezuela.
Algunos organismos internacionales y varias de las funda­
ciones privadas más importantes de los Estados Unidos han  
cooperado con los gobiernos de América Latina, que lo han  so­
licitado en la organización o conducción de institutos tecnoló­
gicos destinados a la investigación de problemas industriales.1
Entre problemas cuya solución podría encomendarse a esos 
institutos figuran algunos en que habría ventaja evidente en 
centralizar ta investigación en uno o unos pocos centros en 
América Latina, que estuvieran mejor capacitados, ya sea por 
la complejidad del equipo o por la preparación técnica especial 
que se requiere del investigador. En otros tipos de estudios, 
sobre todo cuando se trata de levantar un inventario de mate­
rias primas agrícolas determ inando las influencias ecológicas 
sobre algunas de sus características, sería a todas luces más 
provechoso que los centros de investigación estuvieran disemi­
nados en las regiones por estudiar.
Así pues, no se podría recomendar la concentración de toda 
la investigación tecnológica en unos pocos puntos focales, pues 
habría necesidad de un número considerable de tales centros 
en la región. A fin de evitar desperdicios de recursos humanos 
y de equipo sería imprescindible coordinar la acción de esos 
centros y establecer un intercambio de informaciones en cuanto 
a la naturaleza de los trabajos que se están realizando en cada 
uno de ellos y los resultados que se obtienen.
i  El Fondo Especial de las Naciones Unidas ha aprobado también cinco 
proyectos de investigación tecnológica en la región, al financiamiento de los 
cuales contribuye con un total de 5.2 millones de dólares en el plazo de 
cinco años, mientras que los gobiernos correspondientes efectúan en conjun­
t o  contribuciones varias veces superiores a esa suma.
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2. INTEGRACIÓN ECONÓMICA Y DESARROLLO 
INDUSTRIAL
La integración económica latinoamericana, cuyos primeros 
instrumentos son la Asociación Latinoamericana de Libre Co­
mercio y el Mercado Común Centroamericano, solamente podrá 
promover la aceleración del desarrollo económico de los países 
miembros cuando una proporción sustancial de la producción 
manufacturera de la región sea sometida al régimen de libera- 
lización del intercambio. Sin embargo, en el curso de los tra­
bajos de la Asociación Latinoam ericana de Libre Comercio 
se ha puesto de manifiesto que la inclusión de un número 
creciente de manufacturas en el régimen de liberalización es 
una meta que no será fácil de alcanzar por simple aplicación 
de los procedimientos de negociación consignados en el T ratado 
de Montevideo. La realización de decididos esfuerzos de pro­
moción industrial, destinados a establecer nuevas actividades 
de producción en escala suficientemente grande para obtener 
costos bajos y abastecer simultáneamente a varios países, parece 
ser el medio indispensable para alcanzar aquella meta.
En consecuencia, parece necesario completar los mecanismos 
previstos en ese T ratado con la creación de un organismo de 
promoción que pueda actuar como elemento de enlace entre 
las diferentes autoridades nacionales de desarrollo, simplifi­
cando la consideración y ejecución de proyectos o iniciativas de 
desarrollo de interés común a varios países.2
Hay algunas circunstancias que hacen, en América Latina, 
especialmente necesaria y oportuna la creación de un mecanis­
mo de promoción industrial de naturaleza m ultilateral. Estu­
dios recientes de la CEPAL sobre el desarrollo industrial latino­
americano, relativos a ciertos sectores básicos, levantan serias 
dudas sobre la posibilidad de que la simple eliminación de las 
trabas al intercambio pueda determ inar una reorientación de 
ese desarrollo según líneas más racionales, correspondientes a 
la distribución de los recursos y de las aptitudes a través de 
América Latina.
Por una parte, los elevados costos de transporte en la región 
frecuentemente anulan las ventajas de escala que resultarían 
de la concentración de la producción en algunas localizaciones
2 Esta proposición ha sido presentada en el documento Hacia una diná­
mica económica y social del desarrollo en la América Latina  (E /CN.12/680), 
cudtu lo  V.
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dotadas de ventajas comparativas en cuanto a recursos natu­
rales y a costos de ciertos insumos. Se origina así una tendencia 
hacia localizaciones menos adecuadas, y se facilita el comienzo 
de operaciones en escalas relativamente reducidas. Esto podría 
ocurrir a pesar del régimen de competencia sin tarifas que 
pueda regir en la zona, al amparo de los elevados costos de 
transporte. Numerosas producciones químicas y algunas produc­
ciones siderúrgicas ofrecen ejemplos de esta situación.
Por otra parte, la elevada incidencia relativa de las cargas 
de capital en los costos unitarios de algunos productos —aqué­
llos que requieren muy grandes inversiones, como los químicos, 
siderúrgicos y otras materias básicas— da una importancia a 
veces decisiva, al costo de los capitales en la elección de locali­
zaciones por los empresarios. Los fondos de préstamo de fuente 
oficial, a bajo interés, podrán reducir los costos unitarios finales 
de los productos en grado suficiente como para anular im por­
tantes ventajas comparativas de otras localizaciones alternati­
vas, justificando radicaciones de plantas y escalas de producción 
que, de otro modo, serían económicamente insostenibles. La 
misma observación es válida para la energía eléctrica, cuyas 
tarifas cuando sean establecidas con un criterio promocional 
podrán ejercer el mismo efecto compensatorio sobre los costos 
finales.
Esas circunstancias apuntan hacia la oportunidad de crear 
un mecanismo de promoción que impulse activamente la dis­
tribución racional de las nuevas actividades industriales en la 
región, compensando posibles efectos negativos como los m en­
cionados.
Algunos ejemplos extractados de las principales actividades 
industriales podrán ayudar a poner de relieve el campo de 
acción que podría caber a una entidad latinoamericana de pro­
moción industrial.
a) Industria siderúrgica
La fabricación de productos laminados planos de acero es el 
rubro de la industria siderúrgica en que las economías de escala 
se hacen sentir más fuertemente. Si en América Latina se h u ­
bieran instalado laminadores continuos de banda ancha de más 
de un millón y medio de toneladas de producción al año, en 
vez de las laminadoras pequeñas o medianas que existen en la 
actualidad y que siguen instalándose en los distintos mercados
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nacionales aislados, los productos terminados como chapas y de­
más laminados planos podrían obtenerse a costos inferiores 
en 10 a 25 % a los actuales. Esta observación fue hecha en 
trabajos de la CEPAL hace ocho años, cuando la mayor parte 
de las necesidades del mercado latinoamericano podían satisfa­
cerse con la instalación de tres trenes laminadores continuos. 
Hoy día hay solamente un laminador continuo en curso de 
instalación en toda América Latina, existiendo además otros 10 
trenes laminadores pequeños y medianos, que no cubren con 
su producción todas las necesidades de la región y producen 
a costos más altos, a pesar de representar una inversión total 
superior a la que correspondería a las tres instalaciones conti­
nuas antes mencionadas.
En la laminación de productos siderúrgicos no planos, las 
economías de escala son también apreciables, habiendo casos 
en que se puede obtener la misma producción con la mitad de 
inversión por unidad de producto. Así, por ejemplo, una planta 
laminadora de alambrón de 140.000 toneladas anuales puede 
representar una inversión de cerca de 10 millones de dólares, 
mientras que la inversión en una planta de 360.000 toneladas 
al año podría no sobrepasar los 12 millones de dólares. Ade­
más, los costos de operación por unidad de producto en la p ri­
mera representarían cerca del doble de la segunda planta.
T am bién pueden darse ejemplos de creación de instalaciones 
productivas en un país, para servir a varios mercados naciona­
les integrados, en el campo de la siderurgia, concebidos princi­
palmente para beneficiar a los países más pequeños de la región, 
como podría ser el caso de proyectos relacionados con la pro­
ducción de arrabio. Las plantas siderúrgicas integradas de Amé­
rica Latina tienen dificultad, por razones técnicas y económicas, 
en entregar arrabio para ser utilizado en las fundiciones. Y el 
rápido desarrollo de las industrias mecánicas trae aparejada 
la expansión de la industria de fundición.
Un proyecto de esta naturaleza podría consistir en el esta­
blecimiento en Bolivia de hornos de carbón de madera, que 
representan una inversión relativamente baja, para aprovechar 
el m ineral de hierro de los yacimientos de M utún, ubicados 
cerca del tramo superior del río Paraguay. Este producto podría 
exportarse a la Argentina que en 1960 ha im portado 130.000 
toneladas y a otros países de América Latina, incluso eventual­
mente el Brasil. Otras combinaciones semejantes podrían cen­
trarse en el Uruguay o el Ecuador, si los respectivos minerales
6 6 DESARROLLO INDUSTRIAL LATINOAMERICANO
de hierro que se han encontrado en ellos, y que se están inves­
tigando, lo justifican. En estos casos, a fin de aprovechar las 
economías de escala se diseñarían altos hornos más grandes 
que los necesarios para la producción de acero destinada a 
abastecer el país y el excedente de producción de arrabio po­
dría ser exportado a los países vecinos.
b) Industrias químicas
En el campo de las industrias químicas pueden considerarse 
tres aspectos principales, en relación con una posible acción 
prom otora de ámbito latinoamericano.
En prim er término, figura el desarrollo de las nuevas indus­
trias y complejos industriales destinados a satisfacer el aum ento 
rápido de la demanda que se prevé para el período 1961-1970. 
Gran parte de esas necesidades son susceptibles de plantearse 
en términos de integración regional a fin de obtener una mejor 
utilización de recursos (materias primas, energía, empleo de 
mano de obra especializada, equilibrio de transportes entre los 
países, etc.). Ejemplos de productos y grupos de productos para 
los cuales parece necesaria una programación al nivel de la 
región, ya sea por la m agnitud intrínseca de la demanda futura 
o por su dependencia estrecha respecto de ciertas materias p ri­
mas, serían: álcalis sódicos, esto es, soda cáustica y carbonato 
(cuyo consumo aparente probablemente aum entará en un 80 % 
hasta 1970, en relación a 1959), fosfatos de sodio (aumento 
previsto al quintuple, en el mismo período), carburo de calcio, 
dióxido de titanio y caucho sintético (aumentos aproxim ada­
mente en la misma proporción del producto anterior), negro 
de carbono, fertilizantes nitrogenados, fosfatados y potásicos 
(aumentos del consumo aparente al triple) y plásticos y resinas 
sintéticas (incremento previsto hacia 1970 de 3.5 veces el nivel 
del consumo aparente de 1959).
Para éstos y otros productos no enumerados será de primera 
importancia orientar la centralización y localización de su ma­
nufactura hacia los países más pequeños y regiones críticas, que 
posean condiciones favorables de materias primas no utilizadas 
intensamente debido a la limitación impuesta por su demanda 
interna y que, sin embargo, podrían abastecer a mejor costo 
una parte im portante de la demanda de la región.
En segundo término, puede considerarse la incidencia del 
desarrollo de la industria química sobre sectores que deben
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abastecerla de materias primas. Hasta hoy la naciente industria 
química se ha abastecido de materias primas, especialmente del 
tipo mineral, en fuentes tradicionales, constituidas por explo­
taciones no siempre racionales y frecuentemente de pequeña 
m agnitud; a la vez éstas se han expandido en torno a la deman­
da y no han valorizado recursos más importantes por no justi­
ficarlo la distancia de los transportes a efectuar o simplemente 
por no haber aún un mercado suficientemente im portante para 
compensar altas inversiones en extracción y ulterior manejo 
mecanizado. En esos casos ocurre que la industria utilizadora 
—química y otras— hace frente a costos de materias primas que 
no le permiten alcanzar niveles internacionales de costos en su 
producto final. Ejemplos de ello se presentan para la sal, la 
caliza, el azufre, los fosfatos minerales, etc. Será necesario en 
el actual decenio desarrollar estos sectores primarios, a base 
de localizaciones óptimas y equipamientos eficientes para su 
explotación, transporte y distribución, para lo cual es requi­
sito previo un enfoque regional del problema, buscando un 
equilibrio del desarrollo entre países como Bolivia, Colombia, 
Chile, Perú y Venezuela y los de mayor grado de industriali­
zación.
En tercer término, puede mencionarse en el sector petro­
químico un ejemplo revelador que se ha puesto de manifiesto 
en un reciente estudio de la industria química de América 
Latina efectuado por la CEPAL; existirá un  fuerte excedente 
de gas n a tu ra l3, especialmente en Venezuela, Colombia y Chile, 
que podría ser utilizado con ventaja en fabricaciones que se han 
iniciado ya utilizando petróleo en países no dotados de gas 
natural; un esfuerzo concertado para lograr la colocación de 
estos excedentes, incluso a través de manufacturas exportables 
fuera del área, reportaría ventajas económicas al nivel regional, 
además de ser un  factor ú til en el desarrollo de los países menos 
favorecidos en otros sectores industriales. Esta utilización in­
tensiva de un  recurso podría lograrse ya sea aum entando fuer­
temente el grado de sustitución de otras formas de energía (pe­
tróleo y energía eléctrica) o logrando intercambios directos 
entre zonas productoras y zonas consumidoras de países vecinos 
(Bolivia a Chile y Paraguay, Venezuela a Brasil por vía m arí­
tima: gas licuado, etc.).
3 Estimado en 35.000 millones de m3 anuales en 1970.
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c) Industrias mecánicas
El caso más sobresaliente, en el campo de las industrias me­
cánicas, es el de la industria automovilística, que se ha estado 
instalando en algunos países latinoamericanos con vistas a los 
mercados nacionales aislados y, además, con una m ultiplicidad 
de fabricantes y de marcas y modelos producidos muy inconve­
nientemente desde el punto de vista económico. U n adecuado 
aprovechamiento de las pesadas inversiones que se requieren 
y una plena explotación de los limitados mercados de cada país, 
requieren una programación racional de esta industria sobre 
bases latinoamericanas, a través de la cual se lleve a los empre­
sarios localizados en los distintos países a lim itar sus activi­
dades a un número reducido de modelos de vehículos, a orien­
tarlas de una manera complementaria y a organizar su produc­
ción para un mercado latinoamericano unificado. T al progra­
mación regional de la industria automovilística podrá abrir 
perspectivas nuevas a los países medianos y pequeños, perm i­
tiéndoles organizar parcialmente una fabricación local, con la 
instalación de líneas de arm aduría de vehículos fabricados 
en la región donde se utilicen proporciones crecientes de partes 
y piezas de fabricación local. Esto implica necesidades de inver­
sión en esos países y, además, presupone un esfuerzo de coor­
dinación de una im portante industria a través de varios países 
que difícilmente podrá lograrse como resultado del funciona­
miento espontáneo del mercado. Al contrario, la situación actual 
muestra una peligrosa tendencia —que podría revelarse, más 
tarde, difícilmente reversible— a una verdadera pulverización 
del mercado total latinoamericano, con el consiguiente mal 
aprovechamiento de las pesadas inversiones que se realicen 
en cada país.
O tro ejemplo, en el sector mecánico, concierne a la industria 
de máquinas-herramientas. Las importaciones latinoamericanas 
desde fuera de la región, son del orden de 50 millones de dóla­
res al año. Existen fabricaciones en algunos países latinoam e­
ricanos, principalm ente Argentina y Brasil, y condiciones favo­
rables para ampliarlas en esos países y extenderlas a otros países 
de la región. Pero existiría la necesidad de que las actividades 
industriales correspondientes, que debieran establecerse o am­
pliarse en los distintos países, pudieran contar con la totalidad 
o gran parte del mercado latinoamericano, siendo necesaria a 
ese efecto una acción a la vez de promoción y de coordinación 
sobre bases regionales.
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d) Industria textil
Los problemas de la industria textil, como los de las demás 
industrias tradicionales, son distintos, pero no por eso dejan 
de requerir una acción correctiva regionalmente coordinada. 
La inclusión de los productos textiles en el régimen de libe­
ración del intercambio probablemente daría lugar al desplaza­
miento de algunas plantas más ineficientes por efecto de la 
competencia de las plantas más eficientes de otros países de 
la región. Aunque este tipo de cambio sea inherente al proceso 
de estímulo de la productividad que se espera obtener de un 
mercado común, será indispensable desarrollar acciones desti­
nadas a reducir al mínimo la desocupación de mano de obra 
y el desperdicio de capitales que de ahí podrían resultar. Para 
este efecto, deberán realizarse estudios previos sobre los proba­
bles efectos del programa de liberalización sobre las industrias 
tradicionales y prepararse tanto programas de asistencia técnica 
para la reorganización y modernización de esas industrias de 
carácter preventivo, como esquemas de financiamiento de la re­
conversión a otras actividades de las empresas desplazadas por 
la competencia.
Aunque en el sector textil los problemas principales que 
pueden anticiparse parecen ser de esta naturaleza, es posible 
que puedan encontrarse ciertos proyectos de desarrollo en este 
campo de interés para los países de menor desarrollo relativo. 
Uno de estos proyectos, por ejemplo, podría referirse a la pro­
ducción en gran escala y en plantas modernas, en Paraguay 
de tejidos de fibras nativas similares al yute para la confec­
ción de sacos y otros envases, que son importados desde fuera 
de América Latina en gran volumen por otros países de la re­
gión, como Argentina, Uruguay y Chile (más de 30 millones 
de dólares en 1960).
Finalmente, debe mencionarse en relación con este sector, 
la fabricación de m áquinas y equipos textiles. El movimiento 
de reorganización de la industria textil a través de América 
Latina que será determinado por la unificación de los merca­
dos, en muchos casos im pondrá la sustitución de la m aquinaria 
obsoleta, lo que dará origen a un mercado de grandes dimen­
siones, en función del cual la incipiente producción de m áqui­
nas y equipos existentes en algunos países podría ampliarse y 
consolidarse.
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3. PROMOCIÓN INDUSTRIAL PARA ACELERAR 
LA INTEGRACIÓN
Un mecanismo de promoción, como sería por ejemplo una 
Corporación Latinoamericana de Fomento, tiene un amplio 
campo de actividades a desarrollar en la preparación de pro­
yectos concretos de desarrollo que interesen a más de un país 
o que contribuyan al progreso de la integración económica 
regional, pero al mismo tiempo necesita un marco de referencia 
más amplio con el cual medir y orientar su actividad. Existe 
el riesgo de que la Corporación disperse su actividad en num e­
rosos campos o que, en la selección y preparación de proyectos, 
no conserve una visión clara de las necesidades y las priorida­
des en cuanto a la aceleración de la integración regional. Si la 
Corporación perdiera esta visión de conjunto, su acción en 
la preparación de proyectos, por muy dinámica que fuera, poco 
contribuiría al proceso de integración.
El propósito básico que se debería buscar sería el de lograr 
una aceleración decisiva del proceso de integración de las eco­
nomías latinoamericanas, a través de la coordinación regio­
nal de los esfuerzos de industrialización de cada país. Y para 
esto es indispensable disponer, como punto de partida, de un 
marco de referencia que indique las grandes líneas que debería 
seguir en los próximos años un desarrollo industrial regional­
mente coordinado.
En tales términos, el objetivo inicial de un mecanismo de 
promoción debería consistir en la preparación de un programa 
para los países miembros de la ALALC (y, eventualmente, el 
Mercado Común Centroamericano) sobre las grandes líneas 
de un desarrollo industrial coordinado y la promoción gra­
dual de sucesivos proyectos considerados como partes integran­
tes de dicho programa.
Para la preparación de ese programa regional de desarro­
llo industrial, la Corporación usaría los estudios, informes y 
otros antecedentes proporcionados por la CEPAL, el CIES 
y otras organizaciones nacionales e internacionales, o a prepa­
rar por esos organismos a solicitud expresa de la Corporación. 
El programa elaborado en esa forma serviría dé marco de refe­
rencia para orientar las actividades de la Corporación.
Con ese programa no se tendría, desde luego, un compro­
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miso de parte de los gobiernos de seguir las recomendaciones 
en él contenidas en la orientación del desarrollo industrial de 
sus respectivos países. Pero ese programa —que sería revisado 
anualm ente— ofrecería un marco en relación con el cual los 
gobiernos podrían orientar más fácilmente y de manera racio­
nal sus respectivos programas nacionales. Por otra parte, per­
m itiría a la Corporación orientar sus acciones concretas de 
preparación de proyectos de desarrollo en armonía con una 
visión global y coordinada y no de manera fragmentaria. Empe­
zaría, en esa forma, a difundirse paulatinam ente la costumbre 
de pensar en el desarrollo industrial en términos regionales.
Para contribuir a la realización gradual del programa regio­
nal de desarrollo industrial, una Corporación Latinoamericana 
de Fomento u organismo equivalente, se dedicaría a la prepa­
ración de estudios de viabilidad, proyectos y programas en los 
cuatro planes siguientes:
a) Proyectos de inversión de interés para más de un  país, en 
relación con líneas de producción (nuevas, o que representen 
ampliaciones de líneas existentes) destinadas a abastecer el mer­
cado común y cubiertas por el régimen de liberalización del 
intercambio;
b) Programas de reconversión de actividades industriales o 
de modernización y renovación de equipos, correspondientes a 
empresas o sectores de actividad afectados adversamente (de 
hecho o potencialmente) por la eliminación de las trabas a la 
im portación desde otros países de la región;
c) Proyectos de inversión o programas más amplios de des­
arrollo industrial en los países más pequeños del área, o en 
aquéllos que se queden a la zaga en el curso del proceso de libe- 
ralización del intercambio, por falta de producciones que ex­
portar a los demás países;
d) Programas de asistencia técnica para sectores específicos 
de actividad de importancia fundamental para el éxito del pro­
ceso de integración, en países determinados o a través de toda 
la región.
En esta forma, los objetivos inmediatos perseguidos consis­
tirían  en promover nuevas actividades industriales dentro  de 
un  mercado común; en facilitar la adaptación de las activida­
des existentes al régimen de libre competencia que resultaría de 
la liberalización del comercio; en asistir a los países pequeños 
o dotados de menor variedad de recursos o aptitudes industria­
les en el desarrollo de líneas de producción exportable para el
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mercado común; y finalmente, en apoyar u organizar progra­
mas de cooperación técnica sea de los países más grandes en 
beneficio de los más pequeños, sea de países de fuera de la 
región hacia la misma, encauzando tales programas —en muchos 
casos ya existentes— en beneficio de los países y de los sectores 
más necesitados de ellos, desde el punto de vista de su plena 
y activa participación en el proceso de integración regional.
Un aspecto común a las actividades del mecanismo de pro­
moción en los cuatro campos mencionados sería que los proyec­
tos o programas formulados, estarían siempre relacionados con 
productos para los cuales el comercio intrarregional hubiera 
sido previamente liberado de aranceles y otras trabas. Además, 
la ejecución de tales proyectos y programas requeriría en m u­
chos casos, paralelamente a un acuerdo de liberalización en el 
ámbito de la ALALC, determinados compromisos de los países, 
de preferencia de naturaleza fiscal, destinados a dar incentivos 
a algunas localizaciones y a restarlos de otras. Tales acuerdos y 
compromisos sobre régimen de intercambio, tratamiento fiscal 
y de otros órdenes, por ser condiciones previas indispensables a 
la ejecución de los proyectos y programas preparados por la 
Corporación habrían de ser estudiados en colaboración con 
la ALALC y propuestos a los gobiernos.
En esencia, la Corporación sería un organismo encargado 
de adelantar estudios y preparar proyectos y programas de des­
arrollo, o promover esa preparación a través de otras organi­
zaciones, nacionales e internacionales. No tendría atribuciones 
para aprobar proyectos y financiarlos, pero sí dispondría de 
una completa libertad de iniciativa en la elección de los casos 
concretos para los cuales preparar proyectos. Contaría con un 
m ínim o de organización burocrática, utilizando en la mayor 
extensión posible los servicios de las demás organizaciones in­
teramericanas existentes.
Deberían tomarse en cuenta las corporaciones de fomento 
existentes en cada país, actuando la Corporación Latinoam eri­
cana, en muchos casos, menos como una entidad autónoma que 
como un órgano coordinador y de conexión entre tales corpora­
ciones nacionales y entre éstas y las entidades financieras inter­
americanas e internacionales, en relación con proyectos o pro­
gramas multinacionales directamente vinculados al desarrollo 
del mercado común. Sin embargo, la Corporación Latinoame­
ricana debería disponer de completa autoridad para tomar 
iniciativas en relación. con el estudio de problemas y consi-
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guíente formulación de proyectos y programas que, en su opi­
nión, fueran de im portancia relevante para adelantar el des­
arrollo económico integrado de América Latina. Esto signifi­
caría que sus estatutos deberían permitirle entrar directamente 
en contacto y cooperar con los industriales de cada país, inde­
pendientemente de cualquier solicitud previa de industriales 
o grupos de industriales, de los organismos nacionales de des­
arrollo o de otras autoridades nacionales. Sin embargo, tal 
independencia de acción no impediría una frecuente consulta 
a esos organismos y autoridades nacionales interesadas en cada 
iniciativa.
En lo relativo a la preparación de proyectos y programas de 
inversión, la Corporación ejecutaría todos los estudios y ade­
lantaría las discusiones y consultas que fueran necesarias con 
las autoridades y empresarios de los países interesados hasta 
que la empresa quedara completamente definida en términos 
técnicos y económicos.
Para el desempeño de sus funciones, la Corporación debería 
tener a su disposición un grupo de expertos muy reducido, pero 
altamente calificado técnica y económicamente, y recurrir en 
amplia medida a la utilización de los servicios técnicos de las 
organizaciones interamericanas e internacionales existentes, y 
de firmas de consultores privados, según las necesidades de cada 
caso.
Parece conveniente insistir en que la Corporación Latino­
americana de Fomento, en lugar de tomar iniciativas sin coor­
dinación, a sugerencia o solicitud de países individuales y en 
relación con proyectos específicos y sin conexión entre ellos, bus­
caría sistematizar sus actividades sobre la base de un programa 
racional, formulado con vistas a promover una gradual coordi­
nación de los programas de desarrollo industrial de los países.
Finalmente, debe aclararse que el término ‘industria’ signi­
fica, en el contexto de estos lincamientos, no solamente las 
actividades manufactureras propiamente dichas, sino también 
las industrias extractivas, las industrias rurales, la energía y los 
transportes, campos éstos donde se requiere con la misma u r­
gencia una acción de promoción y coordinación del desarrollo 
sobre bases regionales.

P a r t e  II
PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS EN ALGUNAS 
RAMAS DE LA INDUSTRIA
En los c a p ít u l o s  anteriores se han esbozado, a grandes rasgos, 
algunas características sobresalientes del desarrollo industrial 
latinoamericano, relacionadas principalm ente con algunos as­
pectos menos positivos del proceso de industrialización, pero 
no se han mencionado los problemas y la situación específica de 
cada rama industrial, a no ser muy de paso y solamente a título 
de ejemplo.
En los capítulos que siguen se pasa revista a la situación 
presente y perspectivas de desarrollo en cinco ramas im portan­
tes del sector manufacturero, las industrias siderúrgica, quí­
mica, de papel y celulosa, de m aquinaria y equipos (abarcando 
equipos industriales de base, máquinas-herramientas y material 
automovilístico) y textil. El análisis es distinto para cada rama 
según sean la naturaleza y los problemas específicos de cada 
industria, y también en función del variable grado de conoci­
miento que ha logrado la CEPAL a través de sus estudios de 
los problemas de cada rama. Sin embargo, con esas limitaciones, 
se ha intentado seguir una línea más o menos uniforme en la 
presentación de todos los capítulos.
La preocupación común al analizar la situación actual y pers­
pectivas de cada ram a se relacionó con las necesidades de inver­
sión en el próximo decenio y las condiciones en la industria 
p ara  aplicar y utilizar de manera eficaz y productiva dichas 
inversiones. Inicialmente se ha preparado un  balance estimativo 
de la oferta y la demanda proyectadas para 1970 de los pro­
ductos de cada rama. Con ese objeto se adoptó en general una 
relación entre producción y consumo aparente, en esa fecha, 
basada en la experiencia del desarrollo reciente, algunas veces 
modificada en un sentido u otro según las tendencias previstas. 
Sobre esa base se estimaron las inversiones para expansión de la 
capacidad productiva necesarias hasta 1970.
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Las necesidades de inversión en esa forma estimadas son su­
mamente abultadas y sugieren la importancia vital, para Amé­
rica Latina, de orientar su desarrollo de una manera coordinada 
regionalmente, que perm ita ahorrar capital y am pliar los es­
trechos mercados nacionales. A fin de dilucidar las perspectivas 
de una coordinación regional de ese tipo y las posibilidades de 
incremento del intercambio que de ahí resultarían, se hizo un 
breve análisis comparativo de costos y de aptitudes regionales 
para el desarrollo, en la rama correspondiente. En ese análisis 
se han introducido consideraciones relacionadas con las econo­
mías en los costos y en las inversiones que se obtienen por 
fabricación en gran escala, según datos preliminares de estudios 
técnicos recientemente terminados por la CEPAL, y con los 
tamaños de mercado que se encuentran en los países latino­
americanos.
T odo lo que antecede ha permitido destacar —de manera 
muy breve, dado el carácter de este documento— el marco ins­
titucional y de política económica por el cual deberían orien­
tarse las masivas inversiones para el desarrollo industrial de los 
países latinoamericanos en la próxima década.
Pero el problema del mejor uso del capital también se rela­
ciona —y no en pequeña medida— con la organización interna 
y las condiciones de operación en las empresas existentes, en 
cada rama; con la productividad de la mano de obra y la efi­
ciencia en la utilización de la maquinaria; y con el grado 
de utilización y de modernismo (o de actualización tecnoló­
gica) del equipo en uso. La consideración de esos factores, para 
las cinco ramas mencionadas, difiere principalm ente según la 
abundancia o escasez de los datos e informaciones acumuladas 
por la CEPAL. Muchas de las lagunas o insuficiencias de la 
presentación resultan de fallas correspondientes en la cobertura 
de los estudios disponibles, que habría que corregir gradual­
mente a través de trabajos futuros, como en muchos casos se 
indica explícitamente.
Para completar la presentación sintética de cada rama indus­
trial, se mencionan los problemas que requieren investigación 
tecnológica y la incidencia de los mismos en el desarrollo de la 
industria, señalando brevemente algunos otros aspectos rele­
vantes para el conocimiento de la situación y perspectivas del 
desarrollo industrial latinoamericano.
C A P I T U L O  III
LA INDUSTRIA SIDERÚRGICA
1. LA POSIBLE OFERTA Y DEMANDA HACIA 1970
A pe sa r  d e  la s  c u a n t io sa s  inversiones necesarias para su rea­
lización y el cúmulo de problemas técnicos e institucionales que 
es necesario vencer antes de la puesta en marcha de una planta 
siderúrgica, esta industria constituye una de las actividades de 
más rápido crecimiento en América Latina. En 1929 solamente 
unas 170.000 toneladas de lingote de acero 1 fueron producidos 
en conjunto por Brasil y México en plantas integradas, es decir, 
plantas que partiendo de mineral obtienen productos lam ina­
dos. Después de 1950 se agregaron a la lista Chile, Colombia 
y el Perú, aumentando así la producción de la región, que había 
ilegado ya en 1960 a unos 5 millones de toneladas. Con poste­
rioridad a 1960 se están incorporando a la producción siderúr­
gica integrada la Argentina y Venezuela, al mismo tiempo que 
se expande la producción en todos los países latinoamericanos 
en que existen plantas.
La mayor parte de las usinas siderúrgicas que existen en 
América Latina han sido organizadas y financiadas con aportes 
sustanciales o en su totalidad por los gobiernos. Ello es una 
indicación de la importancia que éstos atribuyen a la produc­
ción local de acero, importancia que trasciende a la que indican 
los valores que representa la sustitución de importaciones, pues 
el hierro y el acero constituyen la m ateria prim a para los di­
versos tipos de industrias mecánicas, que indudablem ente son
1  Siguiendo el criterio generalmente aceptado, la capacidad de la indus­
tria siderúrgica se apreciará en este trabajo por su producción de lingote 
de acero. A fin de expresar el peso de la producción en barras y chapas 
laminadas, es necesario reducir el tonelaje del lingote en un 30 %. Aunque 
la merma fluctúa ligeramente según el tipo de producto final, para los fines 
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las actividades más dinámicas dentro de toda la gama que inte­
gra el desarrollo industrial.
Al analizar cómo se satisfizo el consumo de acero durante 
el decenio pasado, es alentador reconocer el fuerte incremento 
que experimentó en esos diez años la producción regional. En 
1950 alcanzó a 1.4 millones de toneladas de lingote, que repre­
sentaron el 31 % del consumo y en 1960, con el volumen men­
cionado de cinco millones, se cubrió el 50 % del consumo.
En los años cincuenta, por lo tanto, el aumento de produc­
ción ha sido de poco más de dos veces y media la cifra inicial. 
Como se verá más adelante, es muy posible que en el presente 
decenio se registre la misma proporción de incremento con 
lo cual la producción llegaría a unos 18 millones de toneladas.
En la actualidad no se dispone de proyecciones de la dem an­
da de acero para toda América Latina en el año 1970. Un 
estudio preparado por la Comisión Económica para Europa 
de las Naciones Unidas, estima una dem anda de 22.3 m illo­
nes de toneladas de lingote como promedio anual entre los 
años 1972 y 1975. Los acontecimientos ocurridos desde que se 
preparó ese trabajo permiten suponer que esas cifras serán 
sobrepasadas en la realidad.2
La opinión predom inante en América Latina es que su des­
arrollo industrial en el decenio 1960-70 será más intenso que 
el del decenio anterior. De ser así, el consumo de acero crecería 
con mayor intensidad que en el período 1950-60. Entre las po­
sibles hipótesis respecto al desarrollo económico de la región 
se incluye la meta mínima del aumento del producto bruto por 
habitante considerada en la carta de Punta del Este (2.5 % al 
año). M anteniendo la misma elasticidad-ingreso de la demanda 
observada en el decenio 1950-60, con aquel ritm o de aumento 
del producto, se obtendría un consumo de 25.4 millones de to­
neladas en 1970.
A pesar de la posibilidad de un crecimiento más acelerado, 
pn este trabajo se adm itirá una hipótesis un poco más prudente 
al examinar la situación del sector siderúrgico, esto es, que en 
1960-70 tendrá lugar un incremento de consumo de productos 
siderúrgicos laminados de la misma intensidad que el habido 
en la década anterior. La cifra de 22.2 millones de toneladas de
2 Actualmente, la CEPAL y el ILAFA (Instituto Latinoamericano del 
Fierro y el Acero), adelantan un estudio sobre la economía siderúrgica en 
América Latina, el cual incluye proyecciones de la demanda, pero sus con­
clusiones no estarán listas sino dentro de algunos meses.
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consumo que así resulta para 1970, constituye un mínimo que 
es tanto más aceptable cuanto que será difícil expandir la pro­
ducción o realizar importaciones en escala suficiente para al­
canzar esa meta.3
Tam bién se aprecia que esa cifra corresponde a un mínimo 
si se analiza la dependencia del consumo con respecto a las im­
portaciones. En 1950 éstas representaron el 69 % del abasteci­
miento, proporción que bajó a 50%  en 1960; con todo, las 
importaciones representaron un gasto de divisas de 600 millones 
de dólares en ese año. Si no hubiera sido por las dificultades 
de importación que tuvieron la mayoría de los países latino­
americanos entre 1950 y 1960, es evidente que el consumo 
habría registrado un nivel aún más elevado. Aunque en el 
presente decenio se dieran condiciones análogas, su efecto 
no sería tan pronunciado por el progreso de la región hacia el 
autoabastecimiento. Si en 1960 se im portó el 50 % del con­
sumo, podría llegarse en 1970 a sólo 19 %, proporción que co­
rrespondería a la diferencia entre el consumo y la producción 
estimada.
A continuación se analizarán las posibilidades de abastecer 
la demanda según la meta adoptada para 1970, sobre la base de 
producción local.
Las diversas plantas que existían en 1960 produjeron 5 mi­
llones de toneladas de lingotes y en todas ellas se están llevando 
a la práctica planes de expansión de importancia variable. 
Dichos planes aspiran a lograr una producción de 9.250.000 
toneladas en 1965, lo que representa un  aum ento de 85 %.
Paralelamente, se construyen cuatro grandes plantas —San 
Nicolás, Orinoco, Usiminas y Cosipa— de las cuales tres ya 
iniciaron su operación y la cuarta lo hará a mediados de 1964. 
Su producción programada para 1965 es de 2.65 millones de 
toneladas.
Sumada la producción de las plantas nuevas con la que 
resulte de la expansión de las que existían en 1960, se llegaría 
en 1965 a una capacidad de producción de 11.9 millones de 
toneladas de lingote, que se distribuirían entre los diversos 
países productores en la forma que indica el cuadro 3.
3 Al consumo estimado de 22.2 millones de toneladas de acero en lingote 
se llega mediante el siguiente raciocinio: en 1950 el consumo fue de 4.5 m i­
llones de toneladas, mientras que en 1960 subió a los 10 millones, lo que da 
un aumento de 122 %. Manteniendo esta tasa de crecimiento se obtiene 
en 1970 un consumo de 222  millones de toneladas de lingote.
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C uadro 3
AMÉRICA LATINA: PRODUCCIÓN SIDERÚRGICA PROYECTADA 
PARA EL AÑO 1965
( Toneladas de lingote de acero)
Argentina .........................................................................  1.500.000
Brasil .................................................................................  4.700.000
C olom bia ...........................................................................  400.000
Chile .................................................................................  650.000
México ................................................................................ 3.500.000
Perú .................................................................................... 250.000
V enezuela ........................................................................... 800.000
Otros .................................................................................. 100.000
1 1 .900.000
Con una producción de 11.9 millones de toneladas, quedaría 
un margen de poco más de 10 millones de toneladas en rela­
ción con la demanda estimada para el año 1970, que habría 
que cubrir en la mayor medida posible con la puesta en marcha 
de nuevas plantas y la ampliación de la capacidad de las exis­
tentes en 1965.
No se conocen proyectos, cuya viabilidad haya sido suficien­
temente establecida, para la construcción de plantas adicionales 
superiores a una capacidad anual de 200.000 toneladas. Como 
demora varios años la preparación y financiamiento de un  pro­
yecto y, una vez cumplida esta etapa, la construcción, montaje 
y puesta en marcha de los equipos, cabría afirmar que no se 
instalarán en la región nuevas plantas siderúrgicas de im por­
tancia que pudieran estar funcionando en 1970. En cambio, 
existen algunos proyectos pequeños que, de materializarse, po­
drían am pliar la producción en unas 300.000 toneladas anuales, 
en conjunto.
Si no se construyen plantas de gran capacidad, el déficit de 
aprovisionamiento tendría que reducirse con ampliaciones de la 
industria existente en 1965. En la construcción de las grandes 
plantas siderúrgicas de América Latina, se suele proceder gra­
dualmente, por expansiones sucesivas. Así, al construir la prim e­
ra etapa de producción de una planta, algunas de sus instala­
ciones y gran parte de las obras de ingeniería civil se realizan 
en forma tal que cubran las necesidades del proyecto completo.
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En la prim era etapa se eleva, por consiguiente, la inversión por 
unidad, que de por sí es alta, y la industria tiene un aliciente 
para llevar a cabo el proyecto completo en el menor tiempo 
posible con objeto de alcanzar tasas razonables de inversión por 
unidad de producto. Las cuatro plantas grandes construidas des­
pués de 1960 no son excepciones a esta regla general. Las capa­
cidades previstas en ellas para 1970 aparecen en el cuadro 4, 
igual que la capacidad final proyectada.
Cuadro 4
AMÉRICA LATINA: CAPACIDAD INICIAL Y FINAL DE LAS 
CUATRO GRANDES SIDERÚRGICAS NUEVAS
(M iles de toneladas de capacidad anual)
1965 1970 CAPACIDAD f in a l
San Nicolás ................... ........... 800 2.000 2.500
O rin o co ............................ ........... 750 1.200 1.500
Usiminas ........................ ...........  600 1.200 2.500
Cosipa .............................. ...........  500 1.000 2.000
3.650 5.400 8.500
Con la ampliación de esas cuatro plantas en 2.750.000 tone­
ladas después de 1965, se reduciría el déficit de abastecimiento 
en 1970 a 7.250.000 toneladas, siempre que se realicen los pe­
queños proyectos de nuevas instalaciones mencionados anterior­
mente. Por consiguiente, el déficit sólo podría reducirse por 
expansión de capacidad en las plantas antiguas, lo que parece 
completamente viable si se consideran los progresos que ha 
alcanzado en los últimos años la tecnología aplicada a la indus­
tria siderúrgica y, además, que la experiencia adquirida en el 
manejo de las plantas debe perm itir el aum ento de la produc­
tividad de las instalaciones, con muy escasas inversiones. De esa 
fuente podría resultar un aum ento de alrededor de un tercio 
en la capacidad que tenían esas plantas en 1965, esto es, una 
producción adicional de unas 3.050.000 toneladas.
En esta forma, de realizarse los proyectos y expansiones men­
cionados, hacia 1970 habría una producción total de 18 mi­
llones anuales de lingotes de acero y quedaría un saldo de
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unas 4.200.000 toneladas que deberían cubrirse con im porta­
ciones.
Hay que reconocer que siempre será necesaria la im porta­
ción de algunas variedades de laminados por corresponder a 
formas o calidades de relativamente poca aplicación, con lo cual 
no se justifica la inversión para producirlas en la región. En 
el cuadro 5 se muestra el origen del abastecimiento de lami­
nados de acero en América Latina en 1950 y 1960. Así como 
las proyecciones que se han formulado para 1970.
Cuadro 5
PRODUCCIÓN, IM PORTACIÓN Y CONSUMO APARENTE DE 
LAMINADOS DE ACERO EN AÑOS SELECCIONADOS
(Millones de toneladas métricas de lingote)
1950 1960 1970
Producción en América Latina ............. 1.4 5.0 18.0
Importación ...................................................... 3.1 5.0 4.2
Consumo aparente ....................................... 4-5 7 0 .0 2 2 .2
Porciento de producción sobre consumo
aparente ........................................................ 31 50 81
2. LAS INVERSIONES NECESARIAS
En lo que antecede se ha llegado a una meta de producción 
de 18 millones de toneladas de acero en lingotes para el año 
1970. Ello obligaría a crear una capacidad productiva adicional 
de 13 millones respecto a los 5 millones de toneladas que exis­
tían en 1960.
U na característica de la industria siderúrgica que conviene 
señalar es la alta inversión que representa el montaje y ajuste 
de equipos y, posteriormente, la sincronización de la opera­
ción de sus diferentes secciones, hasta alcanzar la capacidad 
nominal para la cual fue diseñada. Esta inversión, que se hace 
en moneda corriente y a la que deben agregarse otras auxilia­
res de la planta siderúrgica, como la construcción de pobla­
ciones para el personal, medios de transporte de sus materias
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primas y productos elaborados, etc., representa en algunos casos 
varias veces el valor de los equipos principales de la p lanta 
que generalmente se adquieren en el exterior mediante créditos 
a mediano y largo plazo a diferencia de los gastos en moneda 
corriente, en que los plazos son cortos y los intereses altos. Otra 
fuente de atraso y encarecimiento es a menudo, que los orga­
nismos financieros o gobiernos interesados tienen dificultad en 
suministrar oportunam ente las grandes sumas en moneda co­
rriente que se necesitan para estos fines.
En mayor o menor grado esto ha ocurrido en las cuatro plan­
tas nuevas mencionadas, por lo cual la construcción se ha 
demorado más tiempo que el programado y los costos han al­
canzado montos muy superiores a los estimados originalmente. 
Para los efectos del presente trabajo se va a considerar que la 
sola inversión en la p lanta integrada, en su prim era etapa, 
es del orden de 400 dólares por tonelada de capacidad anual. 
Esta cifra es aceptada en numerosas publicaciones como una 
buena aproximación representativa y su exactitud ha  sido con­
firmada recientemente por la experiencia de la siderurgia de 
USIMINAS, aunque sólo es válida si la construcción y puesta 
en marcha se verifican sin retrasos.
En estas condiciones, el m onto total de la inversión en las 
cuatro plantas nuevas —correspondiente a la etapa de produc­
ción prevista para el año 1965— sería de 1.060 millones de 
dólares.
Como la meta a alcanzar con la producción en 1970 está 
integrada por expansiones y aumentos de productividad, aparte 
de las instalaciones nuevas a que se refiere el párrafo ante­
rior, es necesario hacer una estimación de la inversión que, 
por unidad de producción, requieren estos dos tipos de aumento 
de la capacidad. Desde luego, los incrementos por simple me­
jora de la productividad no han de requerir adquisiciones muy 
significativas de equipo adicional, pero en el conjunto de la 
producción esta parte representa solamente una pequeña frac­
ción, motivo por el cual no se considera separadamente. En la 
determinación del monto de la inversión necesaria para am­
pliar la producción de plantas existentes hacia 1965 y 1970, 
se presentan dificultades ocasionadas porque cada planta nece­
sita equipos e instalaciones especiales, que no siempre corres­
ponden a los utilizados en otras plantas. Una determinación 
ajustada del m onto de esta inversión exigiría un estudio de 
cada proyecto, lo que no es posible, incluso porque en algunas
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plantas no existe todavía el proyecto definitivo. En su defecto, 
se ha resuelto adoptar como base de cálculo, la inversión que 
exigió la primera expansión de la planta de Volta Redonda 
que fue de 200 dólares por tonelada anual.
Utilizando la tasa anterior, la expansión en 10.050.000 tone­
ladas dem andaría una inversión de 2.010 millones de dólares, 
y, agregando a esa suma el costo inicial de las cuatro plantas 
nuevas, se llega a un total de 3.070 millones de dólares.4 El to­
tal anterior se modificaría si se ejecutan los proyectos previstos 
en algunos países paiía la instalación de pequeñas plantas inte­
gradas, que podrían sumar unas 300.000 toneladas.
Como luego se verá —al tratar los progresos tecnológicos de 
la siderurgia— su aplicación disminuye la inversión alcanzando 
para plantas pequeñas hasta un 30 %. Como coeficiente de 
inversión para estas plantas, se toma la efectuada en la planta 
colombiana de Paz del R ío para 120.000 toneladas anuales 
de lingote y que fue del orden de los 500 dólares por tonelada 
para la fábrica solamente.
Aceptando el 30 % como economía originada por la utiliza­
ción de los progresos tecnológicos recientes, se tendría como 
inversión por tonelada 350 dólares, es decir, 150 dólares más 
que lo necesario en expansiones de plantas de mayor dimen­
sión final, estimada en 200 dólares. Como las plantas peque­
ñas nuevas representarían 300.000 toneladas, se tendría allí una 
mayor inversión de 105 millones de dólares que aum entarían 
el total de 3.070 millones de dólares a 3.175 millones de dólares.
Naturalm ente que los 3.175 millones de dólares se distribui­
rían en dólares propiam ente tales para pagar equipos y servicios 
adquiridos en el exterior y equivalente en moneda nacional 
para los gastos de servicios y equipos realizados en el país. Una 
apreciación prelim inar de esa distribución se obtiene de las 
cifras resultantes de la construcción de la planta de Volta Re­
donda, en que el gasto en dólares significó el 28 % de la inver­
sión realizada en la fábrica propiam ente dicha.5 Esta cifra sube 
al 50 % para la prim era ampliación y va aum entando en las 
siguientes. La razón de este incremento radica en gran parte 
en que muchas de las obras necesarias para la expansión y
4 La expansión de 10.050.000 toneladas y correspondiente inversión in­
cluyen la segunda etapa de las cuatro plantas que ahora se adelantan, para 
llevarlas a la capacidad de producción prevista para el año 1970.
5 Documento E /C N .12/425, pág. 134.
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que se pagan en moneda local ya habían sido ejecutadas al 
construir la planta.
Esta situación puede sufrir un cambio radical en algunos 
países en donde se ha desarrollado con cierta intensidad el 
sector de fabricación de m aquinaria pesada, lo que permitirá 
la fabricación local de parte apreciable de los equipos princi­
pales que anteriormente se importaban.
En estudios recientemente elaborados por CEPAL sobre las 
posibilidades de fabricación de equipos para las industrias de 
base en la Argentina y el Brasil, se estima que un 45 y 77 % 
del valor de los equipos principales utilizados en la expan­
sión de la industria siderúrgica hasta 1970 podrían ser de fabri­
cación local, si se pudieran vencer algunas limitaciones, entre 
las cuales se destacan las dificultades para financiar localmen­
te las adquisiciones en manera similar a la que ofrecen los fabri­
cantes norteamericanos o europeos.
Volviendo sobre la distribución del total de las inversiones 
entre gastos en dólares y en moneda nacional y aceptando las 
cifras resultantes de la planta de Volta Redonda para cons­
trucción y expansiones, se ha preparado el cuadro 6 que mues­
tra esa distribución.
Inversiones tan elevadas (317.5 millones de dólares al año en 
promedio) justifican renovados esfuerzos por extraer el más 
alto rendimiento de su aplicación. Tales esfuerzos deberán em­
prenderse en tres orientaciones principales:
a) El mejoramiento de las condiciones de operación de las 
plantas, tanto las que deberán construirse, como aquéllas 
que están en actividad al presente;
b) La introducción en el manejo de las plantas de todos 
aquellos perfeccionamientos tecnológicos desarrollados en 
los últimos años en los países industrializados, que consi­
deren de manera especial las características de recursos y 
de mercado de los países latinoamericanos;
c) La gradual introducción de un esquema de coordinación 
regional en el desarrollo de esta actividad, en el ámbito 
de un mercado común latinoamericano.
3. CONDICIONES DE OPERACIÓN EN LA INDUSTRIA
Dos factores han influido poderosamente en la operación 
inicial de las plantas siderúrgicas integradas en América La­
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tina. Uno fue el desconocimiento del comportamiento de sus 
materias primas; el otro, la preparación del personal para ope­
rar instalaciones tan complejas como las siderúrgicas.
Si bien es cierto que Chile exportaba m ineral de hierro pro­
veniente de la m ina El Tofo muchos años antes de iniciar la 
producción siderúrgica en Huachipato, las plantas que utiliza­
ban el mineral chileno en el extranjero lo mezclaban con otros 
minerales. Al utilizarlo solo, se presentaron dificultades en la 
fabricación de los aceros programados para la laminación por 
la presencia de titanio y vanadio en el mineral. En Colom­
bia, al proceder a explotar el yacimiento de mineral de hierro 
de Paz de Río, el producto resultó con un  porcentaje mucho 
más alto de finos que el previsto. Esto obligó a modificar la 
planta, que no estaba preparada para esta eventualidad, pro­
ceso que demoró varios años, durante los cuales el alto horno 
en raras oportunidades pudo trabajar a plena capacidad.
Lo mismo ha ocurrido en cuanto a los carbones en Volta 
Redonda y H uachipato donde fue necesario realizar muchos 
ensayos para encontrar la mezcla óptima entre carbones nacio­
nales e importados para la obtención del coque a emplear en 
sus altos hornos. La utilización de carbones puram ente nacio­
nales en la fabricación del coque metalúrgico fue motivo de 
continuos ensayos para m ejorar su calidad en las plantas mexi­
canas y la colombiana, las que partieron empleando materias 
primas desconocidas.
El entrenam iento del personal plantea un difícil problema, 
pues se requiere especializaciones nuevas de gran responsabili­
dad para m antener la operación continua de la planta. Se ha 
optado por la solución de tomar más personal que el necesario 
para una operación norm al,'e  ir seleccionando los más aptos 
para cada posición.
Estos factores han contribuido en mayor o menor grado a 
m antener durante algún tiempo la producción por debajo de 
la capacidad programada, dando con ello lugar a un período 
inicial, de longitud variable, durante el cual los costos han 
sido muy altos. En general, la puesta en marcha de una usina 
siderúrgica integrada en América Latina, se caracteriza por la 
existencia de la siguiente progresión de objetivos por parte 
de la gerencia: a) alcanzar a la brevedad posible la capacidad 
programada, por el doble motivo de que trabajar a menor 
capacidad aum enta el costo, porque algunas de las unidades 
productivas no operan satisfactoriamente a capacidades muy
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inferiores a las que les corresponden; b) ejercer algún control 
sobre la calidad de los productos a fin de hacerlos aceptables 
al mercado local; c) mejorar la productividad de la mano de 
obra eliminando el exceso de personal con el cual se ha iniciado 
la operación, según se ha dicho anteriorm ente y, finalmente,
d) aum entar los controles de los procesos a fin de asegurar que 
los productos correspondan a normas técnicas del tipo de las 
utilizadas en los países más industrializados.
Aunque el prim er y segundo objetivos han sido alcanzados 
por algunas plantas latinoamericanas en tiempos breves, en 
otras han demorado años llegar a una operación eficiente 
y no se ha podido asegurar el abastecimiento de acero nacional 
programado.6 Existiendo ya una cantidad apreciable de usinas 
en operación satisfactoria, parecería indicado que los proyectis­
tas de plantas nuevas, antes de fin iquitar sus planes y diseños, 
estudiaran cuidadosamente las dificultades y fracasos experi­
mentados en aquéllas. Ello podría contribuir a que las proyec­
ciones de la oferta de aceros que aquí se han esbozado no se 
vieran postergadas.
4. PROGRESOS TECNOLÓGICOS Y ECONOMÍAS 
DE ESCALA
Desde que la CEPAL preparó el Estudio de la Industria Side­
rúrgica en América Latina  (E /CN .12/293/Rev.l) en 1952, el 
progreso de la tecnología aplicada a la industria siderúrgica 
en todo el mundo ha sido extraordinario. Sin embargo, por 
sorprendentes que hayan sido los resultados hasta ahora obte­
nidos, es preciso reconocer que se está aún lejos del final de 
esta evolución y que los progresos futuros merecen cuidadosa 
atención. Las mejoras introducidas han tendido principalm ente 
a aum entar la capacidad de producción en gran parte en las 
instalaciones existentes, así como a reducir la inversión por 
tonelada en plantas nuevas. Algunas de las innovaciones han 
aparejado una disminución de los costos economizando en el uso 
de algunos insumos, como el coque en el alto horno y la m a­
no de obra. Hay también otras innovaciones que se lim itan a
6 Éste no es un problema privativo de América Latina; por ejemplo, de 
tres plantas de un m illón de toneladas de capacidad anual construidas en 
la India bajo el Segundo Plan Quinquenal, una sola ha llegado a la capa­
cidad programada dentro del año. Que las otras dos no pudieron hacer lo 
mismo significa un déficit apreciable de acero y un atraso del Plan.
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modificar el funcionamiento de las instalaciones denominadas 
clásicas, sin ninguna o muy pocas inversiones nuevas. Así pues, 
resulta difícil establecer una línea divisoria rígida para distin­
guir entre los incrementos de la producción que obedecen a 
técnicas nuevas y aquéllos que se obtienen por una utilización 
más eficiente del equipo.
Se ha progresado mucho en m ateria de reducción directa de 
minerales de hierro, es decir, procedimientos que permiten la 
producción de hierro prescindiendo del alto horno clásico, pero 
en éste, m ediante el empleo de mayor tem peratura en el aire 
de combustión, mayor presión de los gases en el interior, mayor 
uniformidad en el tamaño del grano del mineral y del coque, 
preparación previa del m ineral fino, ya sea como sinter o como 
granalla, inyección de hidrocarburos líquidos en las toberas y, 
finalmente, inyección de oxígeno en las mismas, se ha aumen­
tado en forma extraordinaria la capacidad por unidad de su­
perficie o volumen de trabajo. Para tener una idea de lo que 
significa esta evolución, baste recordar que la capacidad inicial 
del alto horno de la Compañía de Acero del Pacífico en Chile 
(Huachipato), que era de 539 toneladas métricas de arrabio 
por día en 1950, aplicando algunas, pero no todas las mejoras 
anotadas, ha subido de 1.024 en los primeros seis meses de 1962 
a más de 1.200 en el segundo semestre del últim o año y se 
espera llegar a unas 1.300 toneladas diarias en 1963. U na evo­
lución muy semejante se registró en las instalaciones de Altos 
Hornos de México (Monclova), respecto a la cual no se dis­
pone de cifras concretas. Con el objeto de alcanzarla ha sido 
necesario realizar algunas pequeñas inversiones en compresores 
para aum entar la presión del aire de alimentación, recupera­
dores para elevar su temperatura, bombas de alimentación de 
hidrocarburos y oxígeno, aparte de las indispensables para reci­
b ir y tratar oportunam ente las mayores cantidades de arrabio 
líquido que se iban produciendo.
Se ha mencionado la inyección de oxígeno en las toberas 
del alto horno. A propósito, es digno de señalar que, merced 
al perfeccionamiento de una técnica que permite la produc­
ción a bajo costo de oxígeno de pureza suficiente para estos 
usos industriales, éste ha pasado a ser un im portante elemento 
de mejora de la utilización de las instalaciones de la industria 
siderúrgica en que tienen lugar procesos de combustión, como 
el alto horno y la acería. En la última, se emplea en la for­
m a de chorros inyectados sobre la superficie del baño de metal
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en los hornos de solera abierta, procedimiento mediante el cual 
se acelera considerablemente la refinación del acero. Sin em­
bargo, la aplicación principal del oxígeno en la acería ha sido 
revivir el empleo de los convertidores. Insuflando oxígeno, ya 
sea en forma de chorro sobre la superficie del metal, o a través 
de éste, se ha logrado producir aceros de calidad y resistencia 
equivalente a los de hornos de solera abierta en convertidores 
de construcción especial, con una inversión en el horno prácti­
camente igual a la m itad de la que corresponde a este último 
procedimiento si se prescinde del uso de oxígeno en ellos.
Finalmente, la colada continua en la acería en lugar del clá­
sico lingote, permite obtener, directamente del horno de refi­
nación, largas tiras de acero, ya sea en secciones cuadradas, 
aptas para servir como excelentes sustitutos de la palanquilla, 
ya en forma de planchones que pueden ser transformados en 
productos planos. Esta evolución se encontraba en sus comien­
zos en 1952 y en aouella oüortunidad la CEPAL llam ó la aten­
ción de los industriales siderúrgicos latinoamericanos hacia tan 
promisoria posibilidad, pero advirtió que antes de trasplantarla 
a la región era necesaria la experimentación en la práctica en 
variadas condiciones de trabaio en los países más industriali­
zados. En la actualidad se producen en el mundo más de cuatro 
millones de toneladas de acero terminado, que es elaborado 
por laminación de palanquilla o planchones producidos por 
colada continua. Esta nueva técnica permite prescindir de los 
costosos trenes desbastadores, y por lo general es suficiente 
para producir un  acero de propiedades adecuadas y que, con 
las pasadas de los laminadores de terminación del perfil final, 
haya una reducción de la sección del acero equivalente a un 
25 %  con respecto al semiterminado obtenido de la colada 
continua. Mucho ha progresado este proceso en el curso de los 
últimos diez años, pero aún no se puede decir que esté sufi­
cientemente desarrollado como para relegar al olvido a los tre­
nes desbastadores. En las grandes plantas que se están diseñando 
en la actualidad, el lingote seguido de tratamiento de desbaste 
sigue constituyendo la base, como en el pasado, pero en las 
ampliaciones de plantas existentes, más allá de la capacidad 
de sus actuales desbastadores, la colada continua está siendo 
aplicada cada vez más y lo mismo ocurre en las plantas ente­
ramente nuevas, siempre que su producción anual no exceda 
de las 300.000 a 400.000 toneladas y el surtido de productos a
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fabricar no sea muy grande. 7 La colada continua reviste m u­
chísimo interés para América Latina, pues permite reducir 
considerablemente el monto de la inversión en la laminación, 
reducción que es proporcionalmente mayor mientras menor sea 
la dimensión de la planta. Además, mejora en forma aprecia- 
ble el rendim iento del taller de laminación, al dism inuir la 
proporción de despuntes y desperdicios que resultan con los pro­
cesos consagrados.
Las innovaciones detalladas para las tres secciones principa­
les de la industria siderúrgica perm iten reducir el monto de las 
inversiones en la construcción de una planta nueva en un por­
centaje que puede variar entre el 20 y el 30 % del total, corres­
pondiendo las cifras más altas a las plantas más pequeñas. Si se 
considera que a fin de asegurar el abastecimiento de acero para 
América Latina en el decenio siguiente, será indispensable in­
vertir más de 3.000 millones de dólares en la construcción de 
nuevas plantas, y la expansión de antiguas y nuevas, puede 
apreciarse la im portancia de la evolución que se ha descrito, 
ya que gran parte de las nuevas técnicas son aplicables a plan­
tas existentes y en la mayoría de los casos pueden adoptarse 
casi sin interrum pir la producción. En esos casos, las modifica­
ciones pueden perm itir ir resolviendo paulatinam ente parte de 
los problemas que crea la demanda de productos, mejorar la 
productividad del capital invertido en la industria y alejar 
el momento en que la obsolescencia obligue a la reposición del 
conjunto.
Al parecer, todas las nuevas técnicas descritas han sido apli­
cadas y están siendo utilizadas en una u otra planta de América 
Latina 8, pero a la vez existen otras usinas que no han sido 
objeto de modificaciones desde su fundación, con el consiguien­
te desaprovechamiento de las posibilidades de aum entar su 
capacidad y reducir los costos. En muchos casos parecería indis­
pensable un contacto mucho mayor con el progreso tecnológico 
del ramo en los países industrializados y un intercambio de 
las experiencias en la industria dentro de América Latina. 
Con ese fin, es necesario que las plantas cuenten con personal
7 Porque las dimensiones de la palanquilla y otros semiterminados que 
se obtienen con la colada continua, están determinadas por los moldes en 
que solidifica el acero liquido.
8 Recientemente se ha instalado en R io Grande do Sul, Brasil, una planta 
no integrada dotada de colada continua y con una capacidad anual de 
70.000 toneladas de laminados.
9 2 DESARROLLO INDUSTRIAL LATINOAMERICANO
técnico capaz de evaluar y planear estas mejoras, aparte del 
personal calificado que se necesite en las secciones productivas 
de la industria a fin de llevarlas a la práctica.
Paralelamente con la evolución anterior, ha avanzado mucho 
la investigación tecnológica en el desarrollo de los procedimien­
tos de reducción directa de los minerales de hierro. En estos 
casos se prescinde de la fundición del arrabio en el alto horno 
y el m ineral es tratado a temperaturas inferiores a la de fusión, 
con agentes reductores que pueden ser el polvo de carbón, el 
óxido de carbono, hidrocarburos gaseosos, el hidrógeno o com­
binaciones de ellos. El producto resultante es hierro esponja, 
lupas, etc., que se obtienen ya sea en forma sólida, pastosa 
o líquida, con algún remanente de óxidos de hierro y diversos 
tipos de escoria. Según su estructura y naturaleza, estos produc­
tos pueden ser usados directamente como chatarra sintética en 
los hornos de refinación de acero o ser cargados en el alto horno 
o simplemente fundidos.
En algunos países industrializados se emplean diversos pro­
cedimientos a fin de fabricar hierro esponja que se emplea 
como chatarra sintética. Como la chatarra, a pesar de su 
escasez relativa en la región, es de bajo precio para ese fin, 
no parece justificarse la instalación de tal industria. En cam­
bio, interesa porque hace posible prescindir del coque meta­
lúrgico, para cuya fabricación son escasos los carbones adecua­
dos en América Latina y, además, permite la construcción de 
plantas económicamente viables de una capacidad de produc­
ción mucho menor que el m ínim o aceptable si se emplea un 
alto horno para la reducción del mineral.
Utilizando la reducción directa del mineral y la colada con­
tinua en la laminación, es posible proyectar en la actualidad 
pequeñas plantas de capacidades de 60.000 ó 70.000 tonela­
das anuales como mínimo, que pueden ser de producción eco­
nómica. Es apreciable la importancia de esta posibilidad a fin 
de aprovechar algunos pequeños yacimientos de mineral de 
hierro que se encuentran en sitios aislados en la región y cuya 
extracción y transporte a las plantas grandes no resulta econó­
mico. Por otro lado, en varias casos esta posibilidad perm itiría 
el abastecimiento local de países de reducido mercado o de 
regiones apartadas cuyo desarrollo se desee fomentar. Las razo­
nes expuestas inducirían a seguir con la mayor atención el 
progreso de las casi cien patentes y procedimientos de reduc­
ción directa que se encuentran en estudio y en diferentes grados
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de experimentación, e incluso de explotación industrial en los 
países industrializados.9
Resumiendo, investigaciones e innovaciones tecnológicas han 
tenido para la industria siderúrgica las consecuencias que se 
enum eran a continuación, considerándolas principalm ente des­
de el punto de vista latinoamericano: 1) disminuir en un 20 
a 30 % la inversión por tonelada-año respecto a la que habría 
sido necesaria si las plantas se construyeran utilizando las técni­
cas de una década atrás; y 2) perm itir las ampliaciones de la 
capacidad de producción de la industria existente, con inver­
siones muy reducidas respecto a las que serían necesarias si 
hubiera necesidad de construir plantas nuevas para hacerse 
cargo del aumento de producción respectivo. En realidad, en 
las plantas existentes las posibilidades de aum entar la produc­
ción no siempre están limitadas por alguna imposibilidad téc­
nica, sino a menudo por la dificultad de transportar mayores 
cantidades de materias primas, metal caliente o productos semi- 
elaborados entre las unidades de producción diseñadas en el 
pasado.
En cuanto a la influencia de las innovaciones sobre las posi­
bilidades de intercambio dentro de la Zona de Libre Comercio, 
saltan a la vista dos hechos cuyos resultados obran en direc­
ciones contrarias. Por un  lado, existiría la menor inversión 
necesaria por tonelada de capacidad de producción, que es más 
notable en las plantas más pequeñas y así puede tender a hacer 
menos necesario y conveniente el intercambio, alentando en su 
lugar una tendencia al autoabastecimiento de regiones que en 
años anteriores no podían pensar en la explotación de una 
industria siderúrgica costeable. Por el otro, es indudable que la 
colada continua en reemplazo de los trenes desbastadores dismi­
nuye la flexibilidad de las plantas en que se la instala en cuanto 
a surtido de producción, respecto a la que tendrían utilizan­
do el procedimiento básico. En vista de la im portante reduc­
ción de la inversión que significa el empleo de la colada con­
tinua, se justificaría, al estudiar las proyecciones de la expansión 
necesaria de la industria siderúrgica latinoamericana, conside­
ra r la conveniencia de aum entar el grado de especialización
9 Conviene señalar que la firma Hojalata y Lámina, de Monterrey, Mé­
xico, ha desarrollado uno de estos procedimientos aplicado en una planta 
de una capacidad de 200 toneladas diarias de mineral y tiene en construc­
ción una segunda instalación con capacidad de 500 toneladas por día.
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de las plantas grandes, aprovechando las ventajas de la colada 
continua, para ver si compensa el aum ento de los gastos de 
transporte de productos terminados cuyo intercambio sería el 
corolario inevitable de la reducción del surtido de producción 
de las plantas.
5. PERSPECTIVAS DEL INTERCAMBIO REGIONAL
En el futuro inmediato, las perspectivas del intercambio re­
gional de productos de acero, por ejemplo dentro de la zona 
ue libre comercio, son bastante pobres. Ello se debe, funda­
mentalmente, a tres razones.
La prim era tiene relación con el origen de la industria side­
rúrgica en América Latina. En efecto, fa referida industria es 
una de las actividaües que presenta una relación capital-pro­
ducto más elevada, es decir, las inversiones por unidad produ­
cida son extremadamente altas. Tor esta causa, así como uebido 
a las complicaciones técnicas que presenta la creación de la 
industria, las plantas existentes han sido proyectadas con ex­
trema cautela y m irando únicamente hacia el mercado interno. 
En consecuencia, todos ios países de América Latina son en la 
actualidad importadores netos. En esta política de la orienta­
ción de la siderurgia hacia el autoabastecimiento hay dos ex­
cepciones. Una es Chile que, desde el comienzo de las activi­
dades de su planta en Huachipato, ha contado con saldos 
exportables de algunos tipos de productos mientras que ha 
tenido que im portar otros. Por su parte, en el futuro próximo, 
Venezuela contará con un  excedente de producción del orden 
de 200.000 toneladas anuales de tubos sin costura, que podrá 
exportar a los países de la región, aunque tendrá que competir 
con instalaciones no integradas que existen en varios países, las 
cuales compran aceros semielaborados para producir dichos 
tubos.
En segundo lugar, se ha observado que el dinamismo que la 
puesta en operación de una industria siderúrgica integrada 
en un país latinoamericano imprime a todo el sector produc­
tor de bienes de capital, es responsable de que, en general, en 
el área, la producción siderúrgica marcha detrás de la deman­
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da.10 Éste es otro factor que motiva la carencia de saldos expor­
tables.
Finalmente, las distancias que separan a los diversos centros 
de consumo de acero entre sí y a éstos de las plantas siderúr­
gicas, son grandes y los transportes precarios y onerosos. Como 
el acero es un producto relativamente barato por unidad de 
peso, el alto costo del transporte tiende, en muchos casos, a 
neutralizar las ventajas que podrían existir en el intercambio 
de productos dentro de la región derivadas sea de las econo­
mías de escala o la especialización.
En el futuro más lejano, es decir, con posterioridad a 1970, 
en el supuesto de que desaparezcan las trabas y protecciones 
dentro de la región y ella en conjunto se encuentre protegida 
contra el exterior por una barrera aduanera moderada, y que 
se cuente con un aumento sustancial del consumo, sin que se 
alteren mayormente los costos de transporte interno, es lógico 
esperar que la tendencia general sea hacia la construcción de 
plantas de gran capacidad, ubicadas estratégicamente, y desti­
nadas a abastecer los mercados de varios países. En estas condi­
ciones, la am plitud de la demanda que han de servir tales 
plantas, perm itirá hacer uso en el mayor grado de las econo­
mías de escala y de la especialización que tiende a reducir los 
costos por la instalación de equipo específicamente diseñado 
para fabricar ciertos productos y por la mayor longitud que 
podrá darse a las series de producción. Es bien probable que la 
aparición de tales plantas nuevas también obligue a las que 
existan a alterar el surtido de sus productos como medio de 
reducir sus costos. Esas especializaciones han  de tener lugar, 
principalm ente en los sectores de los productos planos con la 
instalación de trenes laminadores continuos y en las barras y 
perfiles de peso superior a 20 kilos por metro, mientras que 
parte apreciable de las barras y perfiles de menor peso será 
objeto de la competencia entre las plantas no integradas y al­
gunas de las integradas de menor tamaño que existen y que 
se encuentran favorablemente ubicadas.
Como ejemplo de este tipo de especialización, que en cierta 
medida permite anticipar lo que ocurrirá en el futuro, puede 
citarse el caso de USIMINAS en el Brasil, que producirá en su
10 Este dinamismo resulta bastante atenuado si la siderurgia se lim ita a 
producir barras y perfiles, con exclusión de productos planos, los que en 
realidad parecen ser el multiplicador que activa las industrias mecánicas 
y metalúrgicas.
9 6 DESARROLLO INDUSTRIAL LATINOAMERICANO
prim era etapa entre 100.000 y 180.000 toneladas anuales de 
chapa ancha para construcción naval y calderería pesada. H a­
bría posibilidades de una exportación inm ediata de unas 30.000 
toneladas anuales.
El consumo latinoamericano de acero en lingote en 1970 
se ha estimado en unos 22.2 millones de toneladas y la produc­
ción en 18 millones, lo que daría un  saldo a im portar de 4.2 
millones. Ahora bien, esto representa el desembolso anual de 
más de 500 millones de dólares. Esta suma representa el costo 
de inversión de una p lanta con una capacidad anual de 1.2 
millones de toneladas de lingote, sin considerar los progresos 
tecnológicos que se han descrito, lo que indica el beneficio que 
reportaría a los saldos de pagos de la región en su conjun­
to, construcción de tres o cuatro plantas de la dimensión indi­
cada. El estudio de esta posibilidad debe abarcar la ubicación 
de las plantas a construirse, las especialidades a que habrán de 
dedicarse, su financiamiento y el régimen de explotación m ul­
tinacional, en caso de elegirse esta alternativa.
Se ha dicho que las nuevas tecnologías permiten la planifi­
cación en condiciones económicas de plantas pequeñas, de 60 
a 70.000 toneladas anuales de capacidad, que podrían desti­
narse a abastecer regiones apartadas y aprovechar pequeños ya­
cimientos locales de m ineral de hierro. Es evidente que las 
plantas de esta clase deben ser diseñadas muy cuidadosamente 
para que puedan operar dentro de un mercado común donde 
el precio del acero sea razonablemente bajo, a consecuencia 
de la operación de una serie de grandes plantas especializadas. 
Por ejemplo, mientras que en plantas de esa m agnitud las eco­
nomías de escala afectan poco a la laminación de barras y per­
files livianos, su influencia es muy notoria en la producción 
de productos planos, sobre todo si la producción anual de éstos 
ha de limitarse a cifras entre 15.000 y 50.000 toneladas anuales. 
Probablemente, a pesar de los efectos dinámicos del abasteci­
m iento de chapas, será preferible en tales casos adquirir las 
chapas terminadas en otros centros de producción más eficien­
tes, salvo que los transportes constituyan, en casos específicos, 
una protección adecuada.
D urante la etapa intermedia, y suponiendo como en el caso 
anterior un mercado interno libre, protegido ligeramente con­
tra el exterior, no cabe duda que uno de los efectos más inm e­
diatos será una tendencia a nivelar los precios de los productos 
de acero que en la actualidad m uestran marcadas diferencias.
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Si ello ocurre, los diferentes componentes de la industria actual 
se verán afectados, en grado variable según la situación de los 
transportes de materias primas y productos terminados:
a) Plantas existentes, no integradas
En general, utilizan chatarra que funden y lam inan de nue­
vo, complementada en algunos casos con palanquilla y otros 
productos semielaborados ya sea importados, ya adquiridos de 
plantas del país que cuenten con excedentes. En el grado en que 
ellas están ubicadas cerca de los centros de consumo, que es 
donde se producen los despuntes y chatarra, esta clase de plan­
tas se verá beneficiada en su abastecimiento de materias primas. 
Sin embargo, estarán en general expuestas a una mayor com­
petencia que puede tender a lim itar sus precios de venta y 
obligarlas a prestar mayor cuidado a la eficiencia de sus opera­
ciones.
b) Plantas integradas existentes y en vías de construcción
Algunas de estas plantas son en la actualidad suficientemente 
grandes, como para que no les afecten mayormente las econo­
mías de escala o las posibles ventajas de la especialización. Sin 
embargo, como en los costos finales influyen en gran medida 
los de las materias primas, la preocupación principal debe estar 
dirigida a perfeccionar la eficiencia de las operaciones, u tili­
zando además todos los progresos tecnológicos que puedan ser 
aplicables para aum entar su capacidad y reducir sus costos. En 
aquellas plantas de este tipo que sean demasiado pequeñas como 
para que resulten económicas y que están expuestas a la com­
petencia de usinas más eficientes, lo indicado sería considerar 
ampliaciones para subsanar este inconveniente. En caso de ser 
ello impracticable, habría que buscar alguna especialización en 
sus productos, en el grado en que ello fuera posible. Tales 
especializaciones pueden ser, por ejemplo, la producción de cha­
pas magnéticas (silícicas), barras de acero especial para cons­
trucción de elementos de m áquinas (contenidos de carbono altos 
e intermedios) y los perfiles muy especiales.

CA P I T U L O  IV
LAS INDUSTRIAS QUÍMICAS
1. SITUACIÓN ACTUAL Y PERSPECTIVAS HACIA 1970
E l  p a p e l  q u e  d e s e m p e ñ a n  las industrias químicas en la eco­
nomía consiste en proporcionar a la mayor parte de las demás 
actividades industriales, inclusive a la agricultura, las materias 
primas que les son indispensables para sus procesos de produc­
ción. El carácter dinámico de esta ram a se ha manifestado en 
los índices de su crecimiento en los países industrializados, que 
sobrepasan el índice general del sector industrial.
Estas industrias poseen una estructura definida por un uso 
intensivo del capital, una renovación continua de sus tecnolo­
gías en busca de mayor productividad y menores costos de ope­
ración y un empleo relativamente restringido de mano de obra 
no calificada. Su desarrollo en una región contribuye a im pul­
sar las demás actividades industriales y agrícolas condicionando 
así, en cierto grado, el desenvolvimiento de la economía en 
general.
El desarrollo alcanzado por este sector en los países de Amé­
rica Latina y la m agnitud del esfuerzo que su prosecución reque­
rirá  en el actual decenio, han sido examinados en recientes 
estudios de la Com isión1 cuyas conclusiones sirven de funda­
mento al presente examen del problema.
El valor del consumo aparente de productos químicos en 
1959, así como las perspectivas de aum ento hacia 1965 y 1970 
en los países de América Latina fueron establecidos en dicho 
estudio, especialmente para siete países —Argentina, Brasil, Co-
• i  La industria química en América Latina, vols. I y II (E/CN.12/628, 
■y Add. 1, 2 y 3).
100 d e s a r r o l l o  in d u s t r ia l  La t in o a m e r ic a n o
lombia, Chile, México, Perú y Venezuela 2— y ascienden a los 
siguientes totales para la región:
1959 .................... 3.000 millones de dó lares3
1965 .................... 5.275
1970 .................... 7.800
En otros términos, el consumo de productos químicos por
habitante se elevaría, en 1970, a casi el doble del registrado 
en 1959: 28 dólares en 1970 y 15 dólares en 1959.
La proporción de este consumo satisfecho por la producción 
de la región fue en promedio de un 69 % en 1959, llegando al 
85 % en algunos países (Argentina y Brasil).
Además del aumento previsto en el valor del consumo, que 
significa un crecimiento de 8.9 % anual en el período exami­
nado, se espera una evolución marcada en cuanto a su compo­
sición, que conduciría a una mayor participación de los gran­
des productos intermediarios que se utilizan en la propia 
industria química y en otras actividades (productos de síntesis, 
de origen mineral y petroquímico, fertilizantes, etc.) así como de 
aquellos bienes de consumo de reciente aparición: plásticos, 
fibras sintéticas, caucho sintético, detergentes. Los bienes inter­
medios que sólo representaban en 1959 el 40%  del consumo 
alcanzarían en 1965 al 55%  del consumo total de productos 
químicos.
La tendencia registrada hacia la sustitución de importaciones 
y los nuevos proyectos planteados en la región permiten prever 
un ritmo de aumento en la producción de 11.3 % anual hasta 
1965, con lo cual la participación de la producción regional 
en el consumo llegaría al 78 % en 1965. De continuarse la ex­
pansión de los medios de producción con igual ritmo, se logra­
ría consolidar la cifra de importaciones provenientes del ex­
terior al nivel de 1965, es decir en un valor cercano a los 1.200 
millones de dólares, cubriendo el 85 % del consumo de la re­
gión con producciones nacionales hacia 1970.
Algunos ejemplos concretos, extraídos del referido estudio, 
señalan el desnivel entre los volúmenes de producción proba­
bles previstos para 1965 y la demanda en 1970, así como el
2 El consumo de estos siete países representaba en 1959 el 85 % del total 
de América Latina.
3 Valorizados a precios de los Estados Unidos, CIF puertos latinoame­
ricanos.
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porciento de aumento en las capacidades instaladas que sería 
necesario para lograr un total autoabastecimiento:
CAPACIDAD DEMANDA PORCIENTO
PRODUCTOS EN 1965 EN 1970 DÉFICIT DE INCREMENTO
(Miles de toneladas) n e c e s a r io
Amoníaco   474 1.050 576 120
Soda cáustica   534 785 251 47
Acido sulfúrico   1.578 3.900 2.322 140
Etileno   131 266 125 95
Butadieno   125 235 110 88
Fertilizantes a¡   895 1.783 888 100
Plásticos principales . 257 470 203 80
Cauchos sintéticos . . .  165 328 163 100
Negro de h u m o ........  70 140 70 100
a / En miles de toneladas de nitrógeno y ácido fosfórico elaborados.
El incremento anual de la producción a la tasa de 11.3%  
mencionada, con el cual la región cubriría en 1970 el 85 % de 
la demanda prevista, llevaría el nivel de producción por habi­
tante de los actuales 10 dólares a poco más de 24 dólares, cifra 
aún baja en comparación de los actuales valores medios por 
habitante alcanzados en países industrializados de Europa (66 
dólares) y Estados Unidos (133 dólares en 1957).
El promedio de las importaciones de productos químicos en 
la región en 1958-59, representó aproximadamente el 11 % 
de las importaciones totales, con un valor cercano a los 910 
millones de dólares. Algo más del 75 % de esta cifra correspon­
día a los siete países mencionados. Los rubros de mayor inci­
dencia en estas importaciones son, por orden de importancia, 
los productos farmacéuticos, los productos químicos para la 
agricultura, los plásticos, fibras y caucho sintético.
El necesario aumento de la capacidad productiva de la in­
dustria química en la región, hasta unos 6.500 millones de dóla­
res, es decir algo más del triple del nivel registrado en 1958-59, 
exige un esfuerzo de capitalización cuya magnitud es del mismo 
importantes conducen a una estimación de las inversiones a 
orden; cálculos basados en el examen de los productos más 
realizar en el período 1965-1970 que arroja un promedio anual 
cercano a los 400 millones de dólares.
La aparición de tecnologías modernas y el predominio de los 
productos ‘petroquímicos’4 en la demanda hacia 1970 se tra-
4 Amoníaco, hidrocarburos aromáticos, olcfinas; butadieno, fenol, glico- 
les y otros.
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duce en el siguiente aumento de la participación de la petro­
química en el grupo de los principales productos intermedios 
en los siete países analizados en detalle:
A S o
VALOR DEL CONSUMO DE 
PRODUCTOS PETROQUÍMICOS 
(Millones de dólares)
PORCIENTO DEL VALOR 
DEL CONSUMO TOTAL DE 
INTERMEDIOS 
(Por ciento)
1959 ................. 22 8
1965 ................. 217 33
1970 ................. 359 36
A su vez la participación del grupo de productos intermedios 
en el consumo total pasaría de un 10.1 % al 15.2%  en 1970.
Cambios de estructura en la demanda como los señalados 
contribuyen a acentuar la cuantía de los recursos de capital 
que se necesitarán para alcanzar los niveles de producción men­
cionados anteriormente, a pesar de constituir en sí metas rela­
tivamente prudentes.
2. ESTRUCTURA Y PROBLEMAS DE LA INDUSTRIA
La posición relativa de los países de la región en cuanto a 
sus aptitudes para enfrentar el desarrollo necesario en el pró­
ximo decenio, examinada a través de los costos probables que se 
alcanzarían para nuevos proyectos químicos 5 presenta algunas 
diferencias apreciables, especialmente significativas en el caso 
de ciertos productos principales que constituyen la base del 
desarrollo del sector químico. T al sería el caso del ácido sulfú­
rico, soda cáustica, benceno, acetileno, etileno, negro de car­
bono y resinas sintéticas, en que las diferencias relativas de 
costos alcanzan frecuentemente al 20 %, con respecto al prome­
dio de los países examinados. En parte, estas comparaciones 
se ven influidas por las tasas de cambio vigentes (1960) u tili­
zadas en las comparaciones para expresar los precios de insumos 
registrados en los diversos países. Sin embargo, estas diferencias 
reflejan algunas situaciones específicas de ventajas derivadas de
S Documento La industria química en América Latina, ob. cit. Vol. II, 
"Comparación regional de aptitudes para su desarrollo”.
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la existencia de recursos en condiciones de costos favorables, 
en algunos casos: azufre, gas natural, energía a bajo precio, o 
desfavorables en otros: elevado costo de mano de obra frente 
al promedio de la región, poco desarrollo de industrias extrac­
tivas eficientes en el campo de algunas materias primas mine­
rales como sal y calizas, asociado a veces a protecciones aran­
celarias excesivas para ciertas materias primas importadas. Los 
resultados de estas comparaciones señalan una tendencia espon­
tánea en la localización de futuras industrias químicas, causada 
sólo en parte por factores irreversibles, y que por consiguiente 
podría modificarse favorablemente en la medida en que se 
nivelaran algunas deficiencias señaladas anteriormente. Una 
acción conjunta destinada a lograr una mayor eficiencia regio­
nal a través de la expansión orientada del sector químico eli­
m inaría gran parte de estos obstáculos al perm itir una mayor 
especialización, la explotación en mayor escala de situaciones 
favorables y una apreciable economía en los medios de pro­
ducción.
Un factor de cierta im portancia en la estructura de la pro­
ducción quím ica de la región es la fragmentación de algunas 
actividades básicas en un gran número de empresas y plantas 
de pequeña y mediana capacidad. Si se observa, por ejemplo, 
el desarrollo de las plantas de soda cáustica electrolítica, esta­
blecidas en 1960, en siete de los países latinoamericanos se apre­
cia que cuatro plantas, de un total de 33, suman aproxim ada­
mente el 40 % de la capacidad instalada, mientras que las 29 
restantes aportan el 60 % de la capacidad latinoamericana. La 
situación en este rubro era aproximadamente la siguiente:
C u a d r o  7
AMÉRICA LATINA: PLANTAS DE SODA CAUSTICA 
ELECTROLITICA
TRAMOS DE CAPACIDADES ARGENTINA, COLOMBIA, PORCIENTO DE
ANUALES EN MILES DE BRASIL Y CHILE, PERÚ y  LA CAPACIDAD 
TONELADAS MÉXICO VENEZUELA TOTAL
Más de 30 ...................... 1 — 12
20 a  30 .............................  3 -  27
15 a 20 ............................  I — 6
10 a 15 ............................  3 2 23
5 a  10 .............................  3 1 10
1 a 5 .............................  14 5  22
35 8 too
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Esta situación se debe en gran parte a los problemas de colo­
cación del subproducto cloro.6 Sin embargo, reviste im portan­
cia, desde el punto de vista de la utilización óptim a de los 
recursos disponibles, el que solamente cuatro instalaciones so­
brepasaban el nivel de las 50 ton/día, mientras el resto se encon­
traba en tramos de capacidad francamente pequeña y de costos 
elevados; se observan al mismo tiempo, las desigualdades en 
la distribución de capacidades en ambos grupos de países. (Véa­
se el cuadro 8.)
C u a d r o  8
CONSUMO, DEMANDA Y PRODUCCIÓN PREVISTOS EN 1965
CONSUMO DE PRODUCCIÓN
PAÍSES SODA CÁUSTICA ELECTROLÍTICA DEMANDA TOTAL
EN 1960 1959-60 e n  1965
Argentina, Brasil y
México .................  345.000 ton 170.000 ton 467.000 ton
Colombia, Chile, Pe­
rú y Venezuela . 72.000 ton 45/50.000 ton 108.000 ton
La demanda señalada para 1965, con un total de 575.000 to­
neladas, se compara con la capacidad electrolítica (1959-60) 
cercana a las 270.000 toneladas; la diferencia serla obtenida 
m ediante nuevas instalaciones electrolíticas, caustificación de 
carbonato de sodio y, en parte, importaciones.
La dispersión característica del campo que cubren estas in ­
dustrias explica la coexistencia en los países de mayor mercado 
interno de dos clases de industrias químicas; por una parte, 
aquéllas que elaboran productos finales, en general tradiciona­
les, utilizando aún una cierta proporción de materias primas 
y productos intermedios importados y cuya capacidad de pro­
ducción —o su contribución a la producción del país— es ín­
fima, individualmente considerada; por otra parte, se destaca 
en los últimos años un grupo de industrias avanzadas, con ca-
8 En efecto, la obtención de 1 ton de soda cáustica electrolítica libera 
simultáneamente 0.85 ton de cloro, elemento que no ofrece por ahora un 
mercado comparable al de la soda cáustica y que, por otra parte, no puede 
ser eliminado debido a sus especiales características de toxicidad.
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pacidades de producción comparables a las medianas de países 
europeos, algunas veces superiores a la demanda actual del 
mercado nacional, y destinadas generalmente a abastecer nece­
sidades fundamentales en el campo de los principales productos 
intermedios, especialmente los de origen petroquímico. Estos 
últimos significarán un acelerado desarrollo de la industria 
química en el período 1960-1965, especialmente en los países 
de mayor mercado interno (Argentina, Brasil, Colombia y Mé­
xico) que por este motivo verán aum entar sus posibilidades de 
exportación dentro del área. En la aparición de este segundo 
grupo de industrias ha jugado un papel preponderante la ac­
ción de filiales de grupos internacionales, generalmente en 
asociación con empresas locales de importancia, y la acción 
directa de filiales de organismos estatales y semiestatales gene­
ralm ente asociados a la actividad petrolera (refinación y explo­
tación). No despreciable es la repercusión de la creciente com­
petencia en el mercado m undial de los grupos influyentes del 
sector químico, quienes han desplazado sus inversiones hacia 
países de incipiente desarrollo industrial buscando así una 
posición en mercados de interés previsible a largo plazo, además 
de un suministro más seguro de materias primas. Naturalm ente 
esta orientación de los capitales extranjeros se efectúa en pri­
mer término hacia países que ofrecen la ventaja de un mayor 
mercado nacional, quedando en segundo plano la posibilidad 
de producciones exportables a los países vecinos.
Esta polarización del capital afluente desde el exterior con­
tribuirá indudablem ente a dificultar aún más la aparición de 
una industria fuerte en los países de menor desarrollo —y menor 
consumo interno de productos químicos— en los cuales este 
sector se apoya en mayor proporción en iniciativas de tipo 
estatal. En estos últimos predomina la industria pequeña, de 
limitadas posibilidades de expansión tanto por problemas 
de recursos financieros como por sus altos costos de producción 
asociados a la estrechez del mercado.
Si bien no se ha intentado un análisis sistemático de la 
estructura del sector de industrias químicas, en cuanto a las 
empresas y su organización, a partir de la situación conocida 
en determinados países puede inferirse el grado de dispersión 
existente. Como ejemplo de esta situación puede citarse el caso 
de un país latinoamericano (Uruguay), en que un reciente 
estudio aporta las siguientes cifras en cuanto a la estructura 
de su industria química: la producción b ru ta  ascendió en 1960
106 DESARROLLO INDUSTRIAL LATINOAMERICANO
a 424 millones de pesos (del orden de 33 millones de dólares, a 
precios de productor F.O.B. Estados Unidos), siendo superior 
en 30 % al promedio por habitante de América Latina; sola­
mente un 12 % corresponde propiamente a productos químicos 
industriales, proporción que pone de manifiesto el relativo 
atraso de su desarrollo con respecto al promedio de la región; 
esta producción es obtenida por algo más de 400 empresas, 
lo que arroja un promedio por empresa de unos 80.000 dólares, 
a precios de Estados Unidos; el 38 % de esta producción es 
aportado por siete empresas con lo cual el promedio de las 400 
firmas restantes se sitúa alrededor de los 650.000 pesos (50.000 
dólares a precios de Estados Unidos).
Situaciones como la descrita tienen su origen en las conoci­
das circunstancias que condicionan la aparición de la industria 
química en el continente: evolución lenta, hasta hace poco, de 
actividades creadas por iniciativas aisladas, de limitados recur­
sos financieros y tecnológicos, que se lim itaban a la paulatina 
sustitución de bienes de consumo importados, a menudo al am­
paro de protecciones arancelarias elevadas y no dirigidas espe­
cialmente a la promoción de industrias basadas en la utilización 
de recursos nacionales para la producción de los intermedios 
y materias primas de origen químico de mayor alcance. En esta 
forma no existían condiciones suficientemente atractivas para 
la inmovilización de capital, en proporción relativamente alta, 
en el proceso de creación de un mercado dinámico para pro­
ductos químicos industriales, condiciones que sólo aparecen 
en los últimos veinte años al incrementarse el desarrollo de la 
industria m anufacturera en general. Por otra parte, la exis­
tencia de oportunidades de inversión en actividades menos 
complejas, con la seguridad de altos réditos, asociada al rela­
tivo desconocimiento del potencial económico del mercado 
de productos químicos, im pidieron la aparición de una mayor 
competencia y de productos y tecnologías más avanzados.
Incidentalmente cabe destacar que la difusión de inform a­
ciones y análisis relativos a las industrias químicas y a su mer­
cado, en América Latina, prestan indudables servicios a la for­
mulación de políticas nacionales y regionales de desarrollo del 
sector y contribuyen a una toma de conciencia del propio sector 
industrial considerado, capacitándole para contribuir en forma 
directa a toda iniciativa tendiente a una complementación de 
sus actividades en el ám bito regional.
La presente estructura de Ja industria química en estos paí-
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ses se caracteriza aún por la carencia de empresas antiguas im­
portantes de origen exclusivamente nacional, es decir que en 
las actividades de mayor envergadura se encuentran frecuente­
mente grupos de formación reciente, usualmente asociados a 
empresas activas en el campo internacional, las que aportan 
su know-how  y parte del capital inicial. Con la excepción de 
algunas iniciativas de origen estatal, asociadas en algunos casos 
a los mismos grupos internacionales, puede decirse que la ex­
pansión sólo ha sido posible en aquellos casos en que se ha 
logrado despertar el interés de las grandes firmas internaciona­
les del sector químico; esta m odalidad se vuelve a encontrar 
en sectores tan tradicionales como lo son la industria de los 
jabones y de las pinturas, las que han terminado por asociarse 
a empresas de nivel internacional y utilizar así sus marcas y 
formulaciones, y refleja en el fondo la característica evolución 
de las tecnologías empleadas y la dificultad de colocarse al mis­
mo nivel a partir de un esfuerzo local de investigación y expe­
rimentación tecnológica aún incipiente.
A pesar del papel desempeñado por la investigación en la 
expansión de la industria quím ica mundial, actividad cada día 
más indispensable al nivel de los referidos consorcios interna­
cionales, quedan aún numerosas posibilidades de desarrollo 
para la industria latinoam ericana a base de técnicas que no 
requieren investigaciones adicionales; algunas excepciones pue­
den definirse en ciertos casos, relativas al empleo de algunas 
materias primas locales diferentes (especialmente en el campo 
de especialidades: farmacéuticas, extractos curtientes, utiliza­
ción de residuos vegetales, etc.), y susceptibles de llevarse a cabo 
en los centros de investigación ya existentes con la colabora­
ción directa de las industrias interesadas. Igual o mayor im por­
tancia reviste la necesidad de investigaciones tecnológicas al 
nivel de la obtención y condicionamiento de materias primas 
de importancia, que afecta más bien al sector de las industrias 
extractivas (azufre, sales de potasio, sal, etc.), pero que inciden, 
en su calidad de materias primas, sobre las industrias químicas 
a través de problemas de calidad y de costos elevados.
El cuadro esbozado someramente explica por sí solo la exis­
tencia de protecciones elevadas que caracteriza a gran parte 
de las fabricaciones químicas existentes. Estas protecciones han 
llevado a la industria a trabajar en un mercado cerrado con la 
consiguiente repercusión sobre las otras actividades m anufactu­
reras que consumen sus productos.
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3. ECONOMÍAS DE ESCALA
Se mencionó anteriorm ente la magnitud de las inversiones 
que requerirá el desarrollo indispensable de la industria quí­
mica, especialmente en el período 1966-70 para el cual se esti­
man en 400 millones de dólares anuales. La posibilidad de 
orientar estas inversiones hacia la instalación de plantas quí­
micas destinadas a suplir la demanda al nivel nacional de cada 
país o al nivel de la región conduce a examinar la incidencia 
de las economías de escala en las industrias químicas.
Indudablem ente en la primera alternativa las inversiones 
necesarias tenderían a un valor máximo, susceptible de dismi­
nu ir apreciablemente en el caso de complementarse entre sí 
los planes de expansión nacionales, buscando como consecuen­
cia la obtención de una tangible economía de escala en los 
nuevos proyectos.
Este últim o aspecto ha sido enfocado en un trabajo reciente 
sobre economías de escala en los diversos sectores industriales 
y permite establecer en el caso de las industrias químicas 7, la 
existencia de economías en las inversiones que fluctúan entre 
un 22 % y un 45 % al pasar a capacidades de producción ma­
yores en la proporción de uno a tres (tamaños de planta 
expresados a través de su capacidad anual de producción, en 
ton). A priori puede estimarse que la búsqueda sistemática 
de economías de escala en las inversiones a efectuarse en la 
región, a través de una distribución de las mismas y de una 
relativa especialización por zonas o países, traería por conse­
cuencia una m ejor utilización del capital disponible equiva­
lente a una economía de al menos 18 a 20 %. Esta posibilidad 
queda bien ilustrada a través del análisis de 35 productos quí­
micos cuya demanda en 1970 representaría algo más del 25 % 
de la demanda total de productos químicos. Al establecerse 
los déficit de producción nacionales y totales hacia 1970 para 
cada uno de ellos v calcular el monto de las inversiones nece­
sarias para su producción al nivel de cada mercado nacional 
y a un nivel de capacidades óptimas correspondientes a toda la 
demanda, se obtienen diferencias que totalizan 190 millones
7 Algunos ejemplos destacados se enumeran más adelante. Para un exa­
men más detenido de este aspecto, véase Las economias de escala en la 
industria química (ST /E C L A /C onf.ll/L .17).
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de dólares para estas 35 producciones; esta economía de escala 
es del orden de 30 % del monto máximo de las inversiones en 
esta muestra de actividades y por extensión al total de las inver­
siones requeridas, atendiendo a la proporción de la muestra 
examinada, conduce a estimar las economías realizables en unos 
600 millones de dólares. Evidentemente ésta constituye una 
estimación óptima, ya que presupone un  grado máximo de 
integración y, por consiguiente, de especialización y comple- 
mentación entre países de las industrias a instalarse en 1966-70, 
en comparación con las inversiones que se necesitarían de resol­
verse el abastecimiento mediante plantas de pequeña capacidad, 
al nivel de la demanda in terna de cada país. Estas economías 
de escala, que constituirán una mejor utilización del capital 
perm itirían eventualmente destinar mayores recursos a las acti­
vidades productoras de materias primas para la propia indus­
tria química.
Además de las economías resultantes de un desarrollo armó­
nico y complementario de la industria química, éste favorecerá 
el intercambio regional contribuyendo a restablecer un  cierto 
equilibrio entre los países que acusan una fuerte disparidad en 
sus actuales grados de desarrollo industrial.
Algunos ejemplos de las economías de escala posibles en ca­
sos específicos se destacan a continuación:
a) Amoniaco
El déficit de capacidad entre la demanda en 1970 y las 
plantas instaladas y en curso de instalación hasta esa fecha 
asciende a unas 576.000 ton/año, de ellas unas 420.000 corres­
ponderían a países de la ALALC; el mayor volumen nacional 
se presentaría en Brasil con 246.000 tons. En términos de capa­
cidad diaria, de diseño, esto representa en el caso del Brasil 
unas 750 ton/día, es decir margen suficiente para doS unidades 
de 400 ton/día . D istinta es la situación de los demás países; 
México, con un margen de 82.000 tons, justificaría una insta­
lación de 250 ton/día, y más probablemente cubriría esta 
demanda excedente mediante la ampliación de algunas de las 
cinco plantas que tendría en operación en ese entonces, según 
los actuales proyectos; en Argentina y Perú por el contrario 
no se prevé una demanda excedente mayor de 48.000 y 38.000 
tons, respectivamente; es decir, escasamente se podría pensar 
en plantas de 100 ton/día , susceptibles de ulterior duplica­
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ción en el caso de Argentina. En los casos restantes, o no exis­
tiría déficit, o éste sería inferior a las 10.000 ton anuales. Las 
inversiones requeridas por tonelada anual de capacidad insta­
lada son de aproximadamente 80 dólares por ton, en el caso 
de plantas de más de 500 ton/d ía , 90 en plantas de 500 ton/día, 
llegando a más de 140 dólares para plantas en el tramo de las 
100 ton /d ía . En consecuencia, las inversiones totalizadas por 
la solución parcial, al nivel de los mercados locales, exigiría 
inversiones cercanas a los 60 millones de dólares, mientras que 
la obtención de esta producción en plantas de por lo menos 
500 ton /d ía  reduciría (3 unidades) la inversión total a unos 50 
millones de dólares, produciendo una economía de aproxim a­
damente 10 millones, equivalentes al capital necesario para 
una plan ta adicional de 70.000 a 80.000 ton/anuales de ca­
pacidad. Debe agregarse a este efecto directo el que derivaría 
de la concentración de la fabricación de fertilizantes nitroge­
nados, principal consumidor de amoníaco (urea, nitratos y 
sulfato de amonio), en las cuales se alcanzarían economías aún 
mayores.
La capacidad diaria alcanzada actualmente por unidades de 
síntesis de amoníaco queda bien caracterizada por una planta 
recientemente establecida en T rin idad, con una capacidad de 
600 ton/d ía , destinadas en su casi totalidad a ser exportadas 
a granel, en barcos especiales, a Europa y mercados eventuales 
más cercanos.
b) Otros productos químicos importantes
En forma similar al caso del amoníaco se presentarían fuer­
tes economías de escala en el caso de una serie de otros pro­
ductos químicos. (Véase el cuadro 9.)
Éstas son naturalm ente cifras aproximadas debido, entre 
otras causas, a las posibilidades de soluciones alternativas espe­
cialmente en el caso del etileno y de la soda cáustica. Sin 
embargo, representan la relación existente entre las capacidades 
medianas y pequeñas usuales hasta hoy en los proyectos en 
curso en la región y las máximas a que se podría llegar, si 
se alcanzara un alto grado de coordinación en la programación 
del desarrollo industrial de los países latinoamericanos, m áxi­
mas que son positivamente comparables a los mayores proyectos 
conocidos actualmente en los países europeos y en los Estados 
Unidos.
C uadro 9
ECONOMIAS DE ESCALA DE PRODUCTOS QUIMICOS
LAS INDUSTRIAS QUÍMICAS 111
DÉFICIT 
EN LA
PLANTAS A ESCALAS 
NACIONALES
PLANTAS A ESCALA 
REGIONAL
REGIÓN
1970 CAPACIDAD INVERSIO­ INVERSIONES MAGNITUD
(M iles MEDIA EN NES UNI­ UNITARIAS DE LAS
de PLANTAS NA­ TARIAS A ESCALAS ECONOMÍAS
tons/ CIONALES MEDIAS INTEGRADAS REALIZA­
año) (Adicio­ ( f  ton ( f  ton año) BLES
al nales) año) (M M f)
Carbonato de sodio 366 20 a 60 160 a 200 80 30
Carburo de calcio. 293 10 a 30 120 a 180 75 21
Soda cáustica........ 251 15 a 40 260 a 300 200 20
Etileno ................... 125 6 a 30 300 a 700 250 29
Butadieno ............. 110 6 a 15 500 a 750 300 32
Negro de carbono 70 4 a 14 300 a 540 165 16
Total 166
a¡ E/CN.12/628, pág. 218; cuadro 10O. Además Doc. ST/ECLA/CONF. 
11/L.7.
4. EL INTERCAMBIO REGIONAL Y LA SIGNIFICACIÓN 
DE LAS ECONOMÍAS DE ESCALA
El comercio intrarregional de productos químicos en el pe­
ríodo de 1958-59 fue relativamente insignificante, alcanzando 
apenas al 2 % de las importaciones latinoamericanas. Sobre 
esta cifra, Argentina y México presentaban saldos favorables. 
El desarrollo paralelo de las industrias químicas en los países 
de América Latina, es decir la falta de complementación en sus 
industrias, es una de las causas relevantes de la dificultad de 
alcanzar un mayor comercio intrarregional hacia 1965.
Una prim era estimación del intercam bio dentro de la re­
gión, hacia 1965, atendiendo solamente a las posibilidades de 
utilización de recursos y suponiendo una orientación deliberada 
de los nuevos proyectos, sin considerar las incidencias frecuen­
temente desfavorables de los precios, al menos en sus valores 
actuales, conduce a un valor máximo de las exportaciones den­
tro del área de 180 millones de dólares, originados casi en su
112 DESARROLLO INDUSTRIAL LATINOAMERICANO
totalidad en México, Argentina, Brasil y Colombia, en el mis­
mo orden de importancia. Inciden fuertemente en esta estima­
ción las eventuales exportaciones de materiales plásticos y resi­
nas sintéticas, fertilizantes, fibras artificiales, caucho sintético y 
negro de humo, detergentes y productos orgánicos principales.8 
T al aumento del comercio intrarregional significaría que el 
17 % de las importaciones provendrían de la propia América 
Latina, en vez del 2 % registrado en 1958-59.
Sin embargo, si el problema se examina haciendo intervenir 
los jproyectos conocidos hasta 1965 y las condiciones de precios 
de 1959, se alcanzan previsiones muy inferiores a las deseables, 
en parte debido a distorsiones de costos derivados de las tasas de 
cambio vigentes, al recargo por concepto de fletes que anula 
en muchos casos el margen de competencia y, fundam ental­
mente, a que los excedentes de producción previsibles en algu­
nos países no corresponden a excedentes de dem anda en otros, 
sino que se presentan en actividades en general ya existentes 
en casi todos ellos; inversamente, existen otros productos que 
presentarían déficit de producción de todos los países del área 
y para los cuales sería aún de mayor provecho el plantea­
miento de un desarrollo complementario.
Así, un análisis basado en los precios cotizados en 1959 para 
un grupo de productos químicos que constituían algo menos 
de un tercio del valor del consumo (en 1959), pero que por su 
naturaleza se prestarían a un mayor intercambio, conduce a 
una evaluación del valor del intercambio, realizable de sólo 
27 millones de dólares entre los países de la ALALC, cifra 
que no permite estimar en más de 60 a 70 millones de dólares 
el valor total de las importaciones que se efectuarían entre 
países de América Latina en 1965, de no alterarse sustancial­
mente las actuales relaciones de precios existentes entre el mer­
cado exterior y los países de la región.
Esta situación contrasta con las perspectivas que los recursos 
propios de la región perm iten esperar y que debieran conducir 
a la transferencia de una proporción de las importaciones de 
productos químicos al comercio intrarregional de la m agnitud 
señalada anteriormente. En este sentido podrían actuar favo­
rablemente las repercusiones que tendrían en los costos las 
economías de escala obtenibles en las inversiones en el caso 
de una integración avanzada de la industria.
8 Documentos E /C N .12/628, pág. 119.
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Así las economías de escala resultantes en los costos de pro­
ducción, unidas a las ventajas que presentan la mayor parte 
de los países de la región en cuanto a posibilidades de costos 
inferiores en los otros rubros influyentes —materias primas, 
energía y mano de obra— perm itiría colocar semejante indus­
tria integrada en un pie de igualdad frente a las industrias 
químicas de los países de mayor desarrollo industrial, con la 
consiguiente posibilidad de competir en el mercado exterior 
para el abastecimiento de regiones que se encontrarán en pleno 
desarrollo en aquel entonces (países de África y Asia). Esta 
posibilidad de competir de las plantas de gran capacidad que 
pudieran instalarse en América Latina hacia 1970 queda de 
manifiesto en el estudio de aptitudes regionales ya mencionado, 
pero está condicionada al cumplimiento de una serie de premi­
sas fundamentales entre las cuales revisten especial im portancia 
las siguientes:
a) Explotación de ciertas materias primas a una escala y con 
un grado de eficiencia tales que perm itan a la industria quím i­
ca una ventaja neta en este rubro con respecto al resto del 
mundo. Existen ya condiciones favorables en casos como el 
del azufre mexicano y los gases sulfurosos recuperables en Chile 
y Perú; gas natural de varios países; deberían alcanzarse iguales 
ventajas para la sal, calizas, fosforitas y eventualmente sales po­
tásicas.
b) Acuerdos conducentes a la efectiva complementación del 
sector, con el fin específico de facilitar la existencia de plantas 
destinadas a cubrir la demanda total, o parte im portante de ella, 
desde las localizaciones más favorables.
c) En el aspecto mano de obra, debe destacarse la ventaja 
de su menor costo actual con respecto a otras áreas; sin em­
bargo, ésta no es absoluta debido a problemas de productivi­
dad, tanto de la mano de obra como indirectamente de las ins­
talaciones actuales, y a la baja incidencia de este rubro en los 
costos del promedio de las industrias químicas. Es indispensable, 
sin embargo, que se aseguren aumentos en la productividad y 
mejoras en la organización del trabajo destinadas a contrarres­
tar los aumentos que normalmente deberán producirse en los 
actuales niveles de costo de la mano de obra.
d) Disponibilidades de energía eléctrica a bajo costo; su re­
percusión en gran parte de las actividades químicas es decisiva 
y justifica la creación de éstas en zonas favorecidas en energía.
e) Existencia de medios de transporte a costos óptimos; junto
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a la elección de localizaciones favorables es indispensable con­
tar con costos de transporte suficientemente bajos como para 
no anular las ventajas de costos de producción obtenibles en 
ellas. En el caso de productos de bajo o mediano valor unitario 
(especialmente entre los fertilizantes) la incidencia de los costos 
de transporte hasta los mercados regionales, o exteriores, puede 
ser decisiva.
Las consideraciones expuestas aconsejan las iniciativas y ac­
ciones de mayor urgencia que el desarrollo previsible del m er­
cado latinoamericano de productos químicos hace indispensable 
adoptar. Éstas incluyen preferentemente la creación de un  cli­
ma y una conciencia regional en los organismos privados y 
públicos llamados a formular planes de desarrollo industrial 
y a difundir las informaciones básicas necesarias para toda pro­
gramación, más aún al nivel continental.
CA P I T U L O  V
LA INDUSTRIA DE CELULOSA Y PAPEL
1. PERSPECTIVAS DE LA OFERTA Y LA DEMANDA 
HACIA 1970
L a s  p ro y e c c io n e s  d e  la  d e m a n d a  d e  p a p e le s  y c a r to n e s  in d ic a n  
q u e  e lla  p o d r ía  a lc a n z a r  a  u n a s  4.800.0U0 to n e la d a s  e n  1970, lo  
q u e  s ig n if ic a r ía  casi d u p l i c a r  e l c o n su m o  re g is tr a d o  e n  1960, 
q u e  a sc e n d ió  a  2.500.000 to n e la d a s . O sea, se p re v é  u n  a u m e n to  
d e  p ro p o rc io n e s  c o n s id e ra b le s , a u n  e n  té rm in o s  d e  c o n su m o  p o r  
h a b i ta n te ,  e l q u e  s u b i r ía  d e  12 k g  a  18 kg, e n tr e  lo s  a ñ o s  n o m ­
b ra d o s .
Sin embargo, en América Latina ya ha habido aumentos de 
este orden en años recientes; así, el consumo total de papeles 
y cartones entre 1950 y 1960 creció en casi 80 %, en tanto 
que el consumo por habitante se incrementó en aproximada­
mente 50 %.
La producción de papeles y cartones desempeñó un papel 
aún más dinámico en ese período, puesto que su volumen au­
mentó a más del doble, absorbiendo holgadamente todos los 
incrementos del consumo y dando lugar a una sustitución neta 
de importaciones; el crecimiento de la producción fue aún 
más pronunciado en el caso de las pastas celulósicas, cuyo volu­
men en 1960 superó en más de dos veces y media el registrado 
en 1950.
Esta disparidad entre el crecimiento del producto terminado, 
por una parte, y el de la materia prim a celulósica, por otra, 
configura una de las características más importantes que pre­
senta la industria en conjunto durante el período citado: su 
progresiva integración, en el sentido de que ella va dependiendo 
cada vez menos de los abastecimientos de pastas celulósicas de 
fuera de América Latina.
Por lo general, los planes de los empresarios en cuanto a
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ampliación de la capacidad instalada se refieren a proyectos 
que se materializan en lapsos de aproximadamente cinco años. 
Por esa razón, principalmente, es muy difícil elaborar proyec­
ciones de la producción para períodos más extensos, como sería 
el caso de 1970.
Fue necesario por esto form ular una hipótesis acerca del 
probable nivel de la producción en aquel año, estimándose 
que una de las posibilidades sería el mantenim iento del volu­
men actual (1958-59) de las importaciones desde fuera de Amé­
rica Latina, gracias a la absorción por parte de la producción 
interna de todos los aumentos esperados de la demanda.
En el cuadro 10 se presentan la evolución y las proyecciones 
de la producción, importaciones y consumo aparente de pape­
les y cartones.
C uadro 10
AMÉRICA LATINA: EVOLUCIÓN Y PROYECCIONES DE LA PRODUCCIÓN, 
IMPORTACIONES Y CONSUMO APARENTE DE PAPELES 
Y CARTONES: 1950, 1960 Y 1970









MO a p a ­
r e n t e
p  I c p I c
Papel para dia­
rios ................. 55 335 390 156 543 699 686 574 1.260
Papeles para im- 'i
prenta y escri- j!
bir .................  !■ 670 310 980 329 127 456 848 122 970
Otros papeles y II
cartones . . . . 1 1.068 223 1.291 2.418 165 2.583
Total , 7-5 643 1.370 / -555 893 2.446 5-952 861 4 Mi 3
Entre 1950 y 1960, la relación producción y consumo pasó 
de 0.53 a 0.64; de acuerdo con la hipótesis escogida, en 1970 la 
producción llegaría a satisfacer más del 82 % de la demanda.
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C u a d r o  11
AMÉRICA LATINA: EVOLUCIÓN Y PROYECCIONES DE LA PRODUCCIÓN, 
IMPORTACIONES Y CONSUMO APARENTE DE PASTAS CELULÓSICAS 
PARA LA ELABORACIÓN DE PAPEL: 1950, 1960 Y 1970
CM iles de toneladas)
1950 1960 1970
PRO­ IMPOR­ CONSU­ p  i c p i c
DUC­ TACIO­ MO APA­
CIÓN NES RENTE
Pasta mecánica.
Pasta q u ím ica , j 
fibra larga . .  1
150 15 165 223 24 247 689 45 734
Pastas química y ) 
sem iqu im ica , j 
fibra corta . .  j




T o t a l ......... 3°4 295 599 804 343 1.147 2.809 *35 3.044
En el cuadro 11 se ponen de manifiesto la evolución y las 
proyecciones del consumo aparente y sus componentes entre 
1950 y 1970, en lo referente a pastas celulósicas para la ela­
boración de papel.
En I960, la producción interna cubría el 70 % de las nece­
sidades latinoamericanas de celulosa, mientras que en 1950 
satisfacía sólo un poco más de la m itad de las mismas. De 
acuerdo con las hipótesis escogidas, para 1970 la producción 
regional alcanzaría a más del 90 % de la demanda de ese año.
2. ESTIMACIÓN DE LAS INVERSIONES HASTA 1970
La m agnitud de los aumentos que debería experim entar la 
capacidad productiva de América Latina de modo que pudiera 
cumplirse la hipótesis aceptada para 1970, se refleja en el monto 
de los cuantiosos recursos de capital que deberían movilizarse 
para ello.
U na estimación, bastante general, basada en los actuales pro­
yectos de construcción de nuevas unidades y de ampliación de
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las fábricas en funcionamiento, indica que el m onto total de las 
inversiones para el decenio alcanzaría a unos 1.180 millones 
de dólares, tomando en cuenta solamente la inversión en plan­
ta, sin considerar obras anexas tales como caminos, habita­
ciones, etc. En el cuadro 12 se presentan las estimaciones para 
las diversas categorías de papeles y cartones y pastas celulósicas.
C uadro 12
AMÉRICA LATINA: INVERSIONES NECESARIAS PARA AMPLIAR 
LA PRODUCCIÓN HASTA ALCANZAR LOS NIVELES 
HIPOTÉTICOS SUPUESTOS PARA 1970
(M illones de dólares)
PRODUCTO INVERSIÓN EN PLANTA
Papel para diarios ...................................................... 94
Papel para imprenta y escribir ............................  141
Otros papeles y cartones ......................................... 439
S u b to ta l....................................................................  6j 4
Pasta mecánica .............................................................. 73
Pasta química, fibra larga ....................................... 191
Pasta química y semiquímica, fibra corta ...........  240
S u b to ta l....................................................................  504
T otal ...............................................  1 .1J8
Tal como se expresó, la estimación de las inversiones des­
cansa en el supuesto de que en los nuevos proyectos de am­
pliación de la capacidad productiva se mantengan los patrones 
actuales en cuanto a tamaño de las unidades, esto es, que pre­
dominen las unidades integradas de alrededor de 100 toneladas 
diarias de capacidad. Ahora bien, como se verá en el curso de 
este capítulo, las inversiones unitarias y, por tanto, los costos 
de capital por unidad disminuyen en medida sustancial cuando 
se trata del tamaño siguiente en la escala estudiada, o sea el de 
200 toneladas diarias de capacidad. La inversión unitaria se 
reduce de 20 a 25 % aproximadamente. Si se tiene en cuenta
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que la inversión total para el decenio se había calculado en 
unos 1.180 millones de dólares, resulta fácil apreciar —aun 
reconociendo todas las limitaciones de una estimación como 
la efectuada— la im portancia que reviste la posibilidad de re­
ducir o aliviar la presión que significa aquella suma, buena 
parte de la cual corresponde a desembolsos de divisas. En con­
secuencia, el aumento de la capacidad productiva, sea mediante 
la construcción de nuevas fábricas, sea mediante la ampliación 
de las existentes hasta alcanzar niveles adecuados, se presenta 
como uno de los expedientes más eficaces para la correcta utili­
zación de los escasos recursos de capital.
3. PERSPECTIVAS DEL INTERCAMBIO REGIONAL
La estrechez de los mercados nacionales ha sido uno de los 
factores que ha impedido en muchos casos que los países latino­
americanos se beneficien con las economías derivadas de una 
producción en mayor escala, en los términos aludidos en el 
punto anterior. Los sistemas de integración económica en fun­
cionamiento han iniciado su acción tendiente a remediar esa 
situación y, en buena parte a su influjo, se están creando 
industrias con miras a la exportación de la totalidad o de la 
mayor parte de su producción, principalm ente a países de 
la región. T a l es el caso de Chile, a cuyos comienzos incipien­
tes como exportador de productos celulósicos hacia el final del 
período 1950-1960, ha seguido el desarrollo vigoroso de una 
industria de exportación que ya en 1965 estará en condiciones 
de llevar a los demás países latinoamericanos casi 100.000 tone­
ladas de papel para diarios y alrededor de 140.000 toneladas de 
celulosa química cruda y blanqueada. Si se cumplieran los pla­
nes de expansión de la industria celulósica brasileña que se han 
anunciado, ese país podría disponer de unas 50.000 toneladas 
anuales de celulosa, elaborada aprovechando sus abundantes 
recursos de fibra corta. No se espera que en el resto de los paí­
ses latinoamericanos existan remanentes exportables.
Siempre de acuerdo con las hipótesis y proyecciones ya co­
mentadas, en 1970 Chile podría exportar más de 180.000 tone­
ladas de papel para diarios y unas 205.000 toneladas de pasta 
kraft. Por supuesto, no existen actualmente planes concretos 
para la instalación de la nueva capacidad que se requeriría 
en él quinquenio 1966-70 para alcanzar aquellas cifras, pero sí
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existen en cambio varios nuevos proyectos en estudio que per­
miten considerar como factible el aumento de producción que 
involucran las hipótesis respectivas.
En general, y salvo algunas excepciones notables, el papel 
para diarios y la celulosa tienen gravámenes bastante reducidos 
en los países latinoamericanos. Algunos de ellos conceden tari­
fas preferenciales a sus vecinos, o a los países miembros de la 
ALALC, mas por lo común los aranceles, las licencias de im­
portación, los reglamentos cambiarios y los depósitos previos 
constituyen una barrera formidable que se opone al comercio 
intrarregional de papeles y cartones, con excepción del de 
diarios.
Como consecuencia inmediata de esas barreras, que a su vez 
se deben a condiciones inadecuadas de operación (que se estu­
dian con algún detenimiento más adelante), los precios in ter­
nos de los productos celulósicos son en América Latina conside­
rablemente más elevados que los internacionales. Aun cuando 
resulta difícil cuantificar esa diferencia, una información preli­
m inar indica que en promedio los precios internos latinoam e­
ricanos son superiores a los internacionales en un margen que 
varía entre 50 y 80 %, con la excepción notable de Chile, cuyos 
precios se acercan bastante a los internacionales.
De llegarse al establecimiento de un verdadero mercado co­
m ún latinoamericano, la ampliación consiguiente del mercado 
estimularía el establecimiento de grandes fábricas de celulosa 
y papel, de tamaño económico, capaces de hacer frente a la 
competencia mundial. Esto, naturalmente, sería beneficioso pa­
ra el consumidor y estimularía la demanda, pues, en términos 
reales, los precios podrían dism inuir a niveles bastante más 
bajos que los actuales. Por otra parte, es verdad que de con­
cretarse un proceso de esa naturaleza muchas de las fábricas 
pequeñas y de condiciones deficientes de operación se verían 
en la imposibilidad de continuar sus actividades. Sin embargo, 
es probable que la elaboración de productos especiales (papeles 
finos en general), en los que el valor agregado por la fabrica­
ción es elevado, ofreciese en ese caso campo suficiente para las 
fábricas pequeñas, pero bien diseñadas, y que cuentan con una 
dirección dinámica y los recursos de capital y capacidad técnica 
necesarios para adaptarse a las nuevas circunstancias.
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4. LAS ECONOMIAS DE ESCALA Y LAS CONDICIONES 
GENERALES DE OPERACIÓN DE LA INDUSTRIA
Ya se hizo notar en párrafos anteriores la importancia que 
debe asignarse, al planear el futuro de la industria, a la posi­
bilidad de lograr una mejor utilización de los recursos escasos 
de capital, aprovechando las economías de escala que se obtie­
nen al operar a determinados tamaños.
En este campo, los estudios teóricos realizados para fábricas 
hipotéticas de 50, 100 y 200 toneladas diarias de capacidad 
indican que entre los dos tamaños límites las necesidades uni­
tarias de capital disminuyen aproximadamente a la mitad. Esa 
disminución, originada en el crecimiento no proporcional de 
las inversiones, unida a la que se deriva de la menor influencia 
unitaria de otros insumos, tales como mano de obra y gastos 
generales y de administración, permite obtener en los costos 
totales unitarios —siempre comparando los tamaños mínimos 
mencionados— rebajas que fluctúan entre 40 y 45 % del costo 
total correspondiente al tamaño menor.
Ahora bien, cabe preguntarse cuál es la situación actual de 
la industria latinoamericana en cuanto a tamaños unitarios 
de planta a la luz de las consideraciones formuladas en los pá­
rrafos precedentes. Considérese, por ejemplo, el caso de la fabri­
cación de pasta química para un mercado en donde una ca­
pacidad de 200 toneladas diarias se considera como la dimen­
sión mínima económica; nos encontramos con que sólo una 
fábrica latinoamericana, de las 8 que hay en actividad, tiene 
una dimensión ligeramente superior a ese nivel. De las restan­
tes, 5 tienen una capacidad igual o inferior a la mitad (100 
toneladas diarias). La situación prevista para 1965 no cambia 
mucho el panorama, y esa única fábrica, ubicada en Chile, 
sufrirá una ampliación que le perm itirá llegar a producir 
anualm ente 220.000 toneladas, con lo que estaría en condi­
ciones de aprovechar los beneficios de las economías de escala 
de las fábricas que abastecen el mercado mundial, y obtener los 
costos más bajos de producción de pasta química de América 
Latina.
En la producción integrada de pasta y papel kraft y tipo 
kraft, donde la capacidad económica puede considerarse situada 
entre las 100 y las 200 toneladas diarias, ninguna de las 15 
fábricas latinoamericanas sobrepasa el límite inferior, y la ma­
yoría de ellas (13) no alcanza siquiera ese límite.
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En cuanto a papel para periódico, donde la capacidad eco­
nómica es seguramente superior a las 200 toneladas diarias, sólo 
uno de los 6 fabricantes latinoamericanos posee una unidad 
de tamaño económico. Esta fábrica brasileña, con la amplia­
ción que se está llevando a efecto, estará pronto en condiciones 
de producir 150.000 toneladas con varias máquinas papeleras, 
lo que la hace menos económica que si desde un comienzo se 
hubiera construido con sólo una o dos máquinas. Aún así será 
la fábrica productora de papel de diarios de menor costo en 
América Latina.
Cabe recalcar que la tendencia actual de los grandes produc­
tores de papel de diario va hacia la construcción inicial de uni­
dades con capacidad de 100 a 120 toneladas, susceptibles de 
duplicarse en cuanto las condiciones lo permitan.
Finalmente, la situación no es distinta en lo que respecta 
a la producción integrada de papel a base de pasta semiquí- 
mica, en la cual la casi totalidad de las fábricas en actividad 
tienen capacidades que están muy por debajo del límite de las 
100 a 150 toneladas diarias, que se considera económico.
Este panoram a tan brevemente expuesto, podría quizás llevar 
a pensar que la realidad de la industria está algo lejos de poder 
encuadrarse en el estudio teórico de referencia; sin embargo, 
conviene recordar a este respecto que los mercados nacionales 
latinoamericanos están por lo general en proceso de rápida ex­
pansión y, lo que es más importante, se están desplegando 
vigorosos esfuerzos para eliminar las barreras que obstaculizan 
el comercio entre estos países; de lograrse estos objetivos en un 
tiempo prudencial, el mercado se ampliaría a un ritm o mucho 
más acelerado, de manera tal que los tamaños elegidos para el 
estudio teórico podrían inclusive resultar insuficientes para los 
mercados así ensanchados.
De los párrafos anteriores podría extraerse la conclusión de 
que la estrechez del mercado es y ha sido el factor determinante 
para que no se hayan aprovechado los márgenes de ahorro que 
ofrece la operación con tamaños más económicos. Esto ha sido 
así en buena parte, en la medida en que la protección arance­
laria aislaba a la industria de la competencia internacional, po­
sibilitando la operación con tamaños muy reducidos.
Sin embargo, cabe señalar que, además de la estrechez ini­
cial de los mercados, hubo otros factores que impidieron gozar 
de las ventajas de un funcionamiento a niveles más altos. T al 
es el caso del proceso, observado en varios países, de la divi­
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sión de los mercados de un mismo producto entre las fábricas 
que funcionaban desde los comienzos de la industria y las que 
se fueron agregando con el tiempo.
En efecto, esta actividad se estableció en América Latina 
como una industria papelera, esto es, simplemente como trans­
formadora de las pastas celulósicas importadas v los desechos 
de papel nacionales, dedicándose a las calidades de papeles que 
contaban con una demanda suficiente y ofrecían a la vez un 
margen de utilidad satisfactorio. Es lo que aconteció en los 
papeles para im prenta y de escribir y, en menor grado, con 
los papeles para envoltura.
La idea por entonces prevaleciente de que sólo los recursos 
de coniferas y, dentro de ellas, los correspondientes a especies 
no resinosas (abies, piceas), eran apropiadas para la elabora­
ción de pastas celulósicas, por una parte; y la gran diferencia 
de precios existentes en los países exportadores entre la celu­
losa y el papel, lo que hacía mucho más barata la importación 
de aquélla que éste, por otra, fueron los factores determ inan­
tes de que no se pensara seriamente en el establecimiento de una 
industria integrada, salvo casos aislados de poca significación. 
Surgieron así empresas localizadas por lo general cerca de los 
grandes centros de consumo, o sea cerca de la fuente de abaste­
cimiento de una de sus principales materias primas, el papel 
de desecho.
Favorecidas por la protección aduanera de que gozaba el pro­
ducto terminado y por la desgravación a la materia prima, las 
pocas empresas del ramo fueron creciendo mediante la adición 
de sucesivas máquinas papeleras continuas, que en muchos casos 
correspondían a unidades ya descartadas o a punto de serlo 
en países industrialmente más avanzados.
Sin embargo, el atractivo económico que a partir de determi­
nado momento pasó a ofrecer la fabricación de papeles especia­
les para sustituir su importación, impulsó a muchos de los 
empresarios establecidos a agregar esas nuevas fabricaciones de 
volumen reducido y cuyo alto precio constituiría un estímulo 
económico considerable para emprender su fabricación, al en­
contrarse ésta generosamente protegida. Al mismo tiempo sur­
gían nuevas empresas, por lo general pequeñas, para capturar 
el margen de demanda de papeles y cartones de gran consumo 
que las empresas establecidas no cubrían, por dedicarse a fabri­
caciones más lucrativas.
Fue así como se llegó a la situación actual, caracterizada en
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la mayoría de los países latinoamericanos por la coexistencia 
de varios niveles de rendim iento deficiente, que se reflejan en 
productividades bajas, por lo general a costos y precios altos, 
expresión tanto de las condiciones de operación más ineficien­
tes, como de la ausencia más o menos total de condiciones de 
competencia en los respectivos mercados.
Este proceso de división del mercado y la pérdida de la 
especialización, que fue su consecuencia, significaron precisa­
mente lo contrario de lo que debería haberse realizado para 
aprovechar las economías de escala peculiares de esta indus­
tria, que por su importancia la distinguen bastante de otros 
sectores industriales.
El proceso que se ha descrito a grandes trazos para la indus­
tria del papel, con sus secuelas desfavorables en lo que se 
refiere a la posibilidad de obtener economías de escala, se repi­
tió en buena parte en la industria celulósica. En efecto, gracias 
a la incesante investigación técnica se fueron incorporando 
nuevos materiales fibrosos como m ateria prim a para aquella 
industria (pinos resinosos, bagazo de caña, madera de latifo- 
liadas, etc.), lo que permitió iniciar el proceso de integración 
de la industria que en sus orígenes había sido solamente pape­
lera. Al establecerse la industria de la celulosa como comple­
m ento de la papelera en funcionamiento, fácil es im aginar que 
pasó a participar de la mayoría de las condiciones desfavora­
bles de esta última.
Tam bién en este caso nos encontramos frente a un  mercado 
alterado por la acción de los factores a que se ha hecho m en­
ción, y en el que prácticamente no se observan ‘standards’ 
de calidad de los productos; en él conviven empresas de las más 
disímiles condiciones de operación y del más diverso tamaño, 
predominando las de tamaño demasiado reducido. Como ejem­
plo de esta singular coexistencia, puede citarse el caso del 
Brasil, donde existe un número considerable de fábricas muy 
pequeñas, que se dedican a la producción casi artesanal de 
pasta mecánica amparadas por condiciones especiales del m er­
cado y que funcionan sólo en forma temporal, debido a que no 
pueden competir en el mercado interno en condiciones norm a­
les de precios, permaneciendo por ello paralizadas gran parte 
del tiempo.
Para completar esta rápida apreciación crítica sobre las con­
diciones de operación de la industria en América L atina cabe 
destacar especialmente que las instalaciones de las fábricas que
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se dedican a la producción de papel kraft y tipo kraft son rela­
tivamente antiguas en varios países, ya que sus equipos, que no 
se han renovado con la regularidad requerida, presentan hoy 
día un alto grado de ‘obsolescencia’. Baste decir que en la Ar­
gentina, por ejemplo, en donde este aspecto se ha estudiado 
con cierta profundidad, se ha encontrado que un número de 
fábricas que representa el 24 % de la capacidad instalada, tiene 
instalaciones que operan en malas condiciones. Sus equipos 
son anticuados y el m antenimiento es deficiente. En distintas 
etapas del proceso hay defectos de consideración, sea por falta 
de equipo adecuado; por manejo deficiente de éste, o por mala 
aplicación del proceso. Las fábricas que operan en condiciones 
regulares o mediocres suman un 42 % de la capacidad total 
instalada, y las que trabajan en condiciones verdaderamente 
eficientes no representan más que un 24 % de la misma.
En lo que se refiere al empresario, puede afirmarse que en 
muchos casos no posee la información técnica necesaria, o cuan­
do la posee, no está capacitado para efectuar el cálculo econó­
mico, del que debería resultar una selección adecuada de téc­
nicas de producción y de equipos. Debido a esta falta de infor­
mación técnica y de capacidad para utilizarla, se adoptan fre­
cuentemente técnicas de producción demasiado mecanizadas, 
que sólo se justificarían en países con mano de obra escasa 
y capital abundante. Además, en muchos casos la organización 
interna de las fábricas no es la más adecuada, ignorándose algu­
nas técnicas de dirección y gerencia que caracterizan a la indus­
tria moderna.
Podría pensarse, al reflexionar sobre las consideraciones an­
teriores, que el problema consistiría entonces en proporcionar 
a la industria, a través de medidas gubernamentales apropiadas, 
condiciones de estímulo para la sustitución de los equipos anti­
cuados. Sin embargo, es probable que ahí radique solamente 
una parte del problema y que su eventual solución no contri­
buya significativamente a resolver el problem a general de las 
deficiencias de operación de la industria. El problema de solu­
ciones integrales tiene más bien que ver con los esfuerzos ten­
dientes a lograr el ensanchamiento del mercado mediante de­
terminados sistemas de integración económica regional. Así se 
proporcionaría a la industria la posibilidad de producir para 
un mercado sustancialmente ampliado, de manera tal que pu­
diera beneficiarse con las economías de escala, evitar en buena 
parte los efectos desfavorables de la falta de especialización y,
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como consecuencia general de una operación a niveles más 
económicos, aprovechar mejor los escasos recursos de capital 
de que disponen estos países.
5. NECESIDAD DE INVESTIGACIÓN TÉCNICA
Como es sabido, hasta hace poco tiempo se consideraba que 
las posibilidades de desarrollar una industria integrada de celu­
losa y papel estaban inevitablemente ligadas a la disponibilidad 
de recursos de fibra larga, en especial de coniferas. Sin em­
bargo, la incesante investigación técnica ha puesto de manifies­
to que los recursos de fibra corta (maderas tropicales, de sali­
cáceas, de eucaliptos, bagazo, etc.) pueden reemplazar en buena 
parte a aquéllos, prevaleciendo la opinión generalizada de que 
la distinción entre fibra corta y fibra larga ha perdido ya gran 
parte de la importancia que se le asignaba, proceso que se esti­
ma seguirá su curso.
Aún a riesgo de generalizar demasiado, puede afirmarse que 
la técnica de los recursos fibrosos ‘nuevos’ no presenta proble­
mas mayores. La dificultad estriba en lograr costos económicos 
que, llegado el caso, soporten una confrontación con los corres­
pondientes a procesos tradicionales. Esto es especialmente im ­
portante, por ejemplo, con el papel para diarios, cuyo mercado 
es, por lo general, muy competitivo debido a la tradicional 
ausencia de gravámenes a su importación. En este caso particu­
lar del papel para diarios subsiste también la dificultad técnica 
de lograr un sustituto adecuado de la pasta mecánica con ba­
gazo de caña, por ejemplo, recurso del que América Latina está 
especialmente bien dotada. T am bién reviste especial interés la 
posibilidad de combinar diversos tipos de pastas (de fibra larga 
y de fibra corta) para la fabricación de papeles tradicionalmente 
producidos a base casi exclusivamente de pasta de fibra larga, 
tales como el papel kraft y el papel de sacos.
El hecho de que en algunos países, tales como México, la 
disponibilidad de coniferas deje bastante que desear en algunas 
regiones (que, por otra parte, están muy bien dotadas de re­
cursos de fibra corta, como el bagazo) confiere especial signi­
ficación al problema aludido, esto es cambiar la materia prim a 
fibrosa tradicional para determinados papeles de gran consu­
mo, sin que por ello las propiedades del papel de que se trate 
se alteren más allá de lo aceptable.
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Es indudable que la prosecución de la actividad investiga­
dora, que hará posible incorporar nuevos recursos a los aptos 
para elaboración económica de celulosa, tiene especial impor­
tancia para una región como América Latina, no especialmente 
dotada de recursos fibrosos tradicionales.
6. POLÍTICA DE PROMOCIÓN APLICADA AL SECTOR
En general, según se desprende de las páginas anteriores, la 
industria goza en América Latina de una fuerte protección, 
en la que el arancel aduanero representa un papel principal.
Hasta hace algunos años, dicho arancel protegía especial­
mente la fabricación de papeles y no la de celulosa, cuya 
importación estaba casi libre de gravámenes. Sin embargo, al 
haberse desarrollado la producción regional de celulosa, la si­
tuación cambió y la celulosa también pasó a gozar de una 
protección considerable.
En el cuadro 13 se presentan los gravámenes que pesan sobre 
las importaciones de los productos celulósicos más representa­
tivos en los principales países consumidores de América Latina, 
incluyéndose también, con propósitos ilustrativos, los aranceles 
de los Estados Unidos y el arancel uniforme que aplicarán los 
países del Mercado Común Europeo al resto del mundo, a par­
tir de 1962.
La estructura relativa de las tarifas presentadas en el cuadro 
anterior no es muy diferente para los distintos países conside­
rados y el Mercado Común Europeo: en general, la celulosa 
y el papel para diarios aparecen con gravámenes bajos en rela­
ción a los otros papeles.
Sin embargo, en lo que respecta al nivel absoluto de los gra­
vámenes, puede afirmarse que lo reducido de éstos en los países 
industriales en relación a los de América Latina es otra de las 
expresiones de las distintas condiciones de mercado. Dichos 
aranceles bajos sugieren obviamente condiciones de operación 
más ‘normalizadas’, en las que el flete, por ejemplo, es esti­
mado como una protección considerable.
De s a r r o l l o  in d u s t r ia l  La t in o a m e r ic a n o
Cuadro 13
DERECHOS ADUANEROS Y OTROS RECARGOS DE EFECTO EQUI­
VALENTE QUE GRAVAN LA IMPORTACIÓN DE CELULOSA PARA 
PAPEL Y CARTÓN EN PAISES SELECCIONADOS DE AMÉRICA 
LATINA, ESTADOS UNIDOS Y MERCADO COMÜN EUROPEO






















































Pasta química . 28.5 36.0 28.0 39.1 21.1 15.9 16.8 libre 6
Papel de diario 1.3 1.0 3.0 90.0 31.5 11.5 libre libre 7
P a p e l  d e  i m­
prenta y es­
cribir ........... 67.5 221.0 35.8 90.0 79.5 65.1 35.1 6.1 18
Papel kraft . . . 142.5 316.0 46.3 b¡ 82.1 60.7 169.0 8.5 18
a¡ Es necesario obtener permiso de importación. 
b¡ Importación prohibida.
C A P Í T U L O  VI
LAS INDUSTRIAS MECÁNICAS
1. ALGUNOS ANTECEDENTES DE SU EVOLUCIÓN PASADA
L a s  p r i m e r a s  m a n i f e s t a c i o n e s  de la construcción de m aqui­
narias y equipos industriales en América Latina se remontan 
a varias decenas de años. En diversos países se encuentran nu­
merosos casos de producción de máquinas, incluso de tamaños 
y características de cierta importancia, en épocas en que el con­
cepto de industrialización tenía todavía un significado muy 
relativo en esta región del mundo. Se trataba en su mayor 
parte de fabricaciones aisladas, y principalm ente de equipos 
hechos ‘a la m edida’, que de todos modos constituyeron para 
su época, un esfuerzo notable que demostró la capacidad de la 
industria mecánica para enfrentar este tipo de manufacturas. 
Estas iniciativas, nacidas al amparo de razones de orden ex­
terno, derivadas a su vez de la falta de abastecimiento desde 
los países tradicionalmente proveedores, o de orden interno, 
como las limitaciones de balance de pagos o, en algunos casos, 
cierta política de fomento industrial, en su gran mayoría no se 
prosiguieron al normalizarse el aprovisionamiento y al desapa­
recer las causas que las estimulaban. Las condiciones difíciles 
de competencia, el pequeño tamaño del mercado, los costos ele­
vados y la falta de una política de protección continua y ade­
cuada desanimaron las realizaciones en este terreno.
Con la segunda guerra m undial, la industria de transforma­
ción de metales recibió una nuevo impulso y puede decirse 
que esta época marca la verdadera iniciación y el afianzamiento 
de estas actividades en los países latinoamericanos. Las condi­
ciones propias de este período y su prolongada duración alen­
taron la iniciación de una serie de producciones mecánicas, 
que posteriormente se fueron extendiendo y consolidando al 
verse favorecidas por medidas proteccionistas y de estímulo que
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garantizaban un mercado mayor y más estable. Es así como 
se empiezan a fabricar los bienes de consumo duradero de m a­
yor demanda y algunas máquinas y sus elementos para fines 
de conservación y reposición, agregándose pronto la elabora­
ción de m aquinarias y equipos de producción para atender 
las necesidades de sus industrias, y la producción de vehículos 
automotores, renglones éstos que están revelando el grado de 
madurez que ha alcanzado la industria mecánica latinoam e­
ricana.
Considerando el conjunto de estos países, se puede apreciar 
en las industrias de transformación de metales una tasa de cre­
cimiento anual del orden de 11.0% en los últimos diez años 
frente a uno de 80 % para la industria m anufacturera. U na 
estimación muy tosca del valor agregado por la producción 
mecánica de transformación conduce a cifras en torno a los 
1.980 millones de dólares en 1960, lo que representa un  16.5 % 
del total de las m anufacturas y un aporte al producto interno 
bruto del orden de 3.3 %.
Dados los diferentes niveles de desarrollo que presentan los 
países de América Latina y las condiciones particulares que 
im peran en cada uno de ellos, es lógico que considerados ind i­
vidualmente presenten grandes diferencias respecto a estas ci­
fras y a las consideraciones de orden general precedentes. Un 
examen detallado de la significación de este sector manufac­
turero en cada país sería en este momento prácticamente im­
posible por la escasez y precariedad de las informaciones dispo­
nibles, lo que en parte encuentra su justificación por la vida 
relativamente corta de esta actividad. En términos generales, 
las industrias de transformación de metales y, en particular, las 
de bienes de capital se han desarrollado al avanzar el pro­
ceso de industrialización de los países. La Argentina, el Brasil 
y México, que en conjunto representan cerca del 80 %  de la 
producción manufacturera de América Latina, cuentan con 
una industria mecánica que significa casi el 90 % del total 
de estos países. Con ello no se quiere dar a entender que el 
sector mecánico en estos países es capaz de atender la totalidad 
de sus necesidades internas, o que su ritm o de crecimiento ha 
sido adecuado a las exigencias de su expansión industrial. Fac­
tores de diversa naturaleza han impedido que esto sucediera; 
dentro de ellos merecen destacarse la escasez de capital para 
inversiones fijas y para financiamiento de la producción, el 
mercado relativamente pequeño para ciertos bienes y los pro­
LAS INDUSTRIAS MECÁNICAS 131
blemas de orden institucional derivados de una falta de progra­
mación adecuada de esta actividad.
La gran variedad de productos y de características de fabri­
cación y de uso que elaboran las industrias mecánicas, hace 
extremadamente complejo el análisis de los problemas y las 
perspectivas de esta actividad. El objetivo que se persigue en 
este capítulo es ofrecer algunos elementos que perm itan apre­
ciar ciertos aspectos del desarrollo de la industria de máquinas 
y equipos en aquellas ramas que pueden considerarse las más 
críticas respecto a los factores antes señalados, y que a la vez 
son de gran actualidad por su expansión más o menos reciente: 
la fabricación de equipos básicos, de máquinas-herramienta y 
de automotores.
2. SITUACIÓN ACTUAL Y PERSPECTIVAS FUTURAS
El punto de partida para analizar las perspectivas que se 
ofrecen a estos sectores en América Latina consiste en fijar 
la evolución de la demanda futura de los bienes fabricados, 
tarea en sí compleja por los numerosos factores que en ella 
intervienen, aparte de que muchos de ellos presentan serias 
dificultades para su evaluación cuantitativa. No se pretende 
entrar aquí en un estudio detallado y profundo de los métodos 
o del camino que podrían conducir a los resultados más exac­
tos, sino más bien establecer el orden de m agnitud dentro del 
cual podría situarse esta demanda, partiendo de supuestos muy 
generales y aprovechando los trabajos realizados por esta Secre­
taría en algunos países de América. A grandes rasgos, puede 
decirse que las necesidades futuras de equipos básicos estarán 
directamente influidas por el crecimiento de la producción in­
dustrial; el de máquinas-herramienta, por el desarrollo que 
alcancen las industrias de transformación de metales, y el de 
automotores, por el aumento que se logre en el conjunto de la 
economía.
Los estudios efectuados en la Argentina, el Brasil y Chile 
sobre la fabricación de equipos básicos1 permiten apreciar la
1 Estudio sobre la fabricación de equipos industriales de base en la 
Argentina, E /C N .12/629; Fabricación de equipos básicos en el Brasil, E/CN. 
12/619; y Análisis prelim inar sobre la fabricación de equipos industriales 
de base en Chile (Informe del experto de la Dirección de Operaciones de 
Asistencia Técnica de las Naciones Unidas, Sr. J. L. de Almeida Bello).
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demanda durante el periodo 1961-1970 en unos 350 millones 
de dólares anuales en promedio, y afirmar que estará consti­
tuida principalm ente por equipos y m aquinarias para las indus­
trias siderúrgica, de papel y celulosa, de refinación de petróleo 
y petroquímica, de cemento, de generación de energía eléctrica, 
de construcción naval, y minera. Estas cifras deben conside­
rarse como mínimas, ya que no todos estos renglones se inclu­
yeron por igual en los países mencionados, como se puede 
apreciar en el cuadro 14.
C uadro 14
DEMANDA ESTIMADA DE EQUIPOS BASICOS EN EL 
PERIODO 1961-1970
(En millones de dólares)
a r g e n t in a  b r a s il  c h il e
Refinación de petróleo y petroquímica .................  247 138 150
Explotación y conducción de petróleo y gas . .  536
Generación de energía eléctrica ................................ 296 410
Transmisión de energía eléctrica ........................ 76.5
Distribución de energía e léctr ica ................................  136
Siderurgia ........................................................................  116.5 114
Papel y celulosa ..............................................................  101 160 78
C em en to ............................................................................... . . .  84
M in ería ................................................................................. . . .  . . .  450
T otal .........................................  I-959-0 9°ó  6 jS
Respecto a las máquinas-herramienta, el trabajo realizado 
en el Brasil 2 condujo a una estimación de la demanda en 1970 
que podría situarse en torno de las 20.000 unidades.
Debido a que el uso de estas m áquinas está en cierta medida 
relacionado con el consumo de acero, puede establecerse una 
cifra global de la demanda de toda América Latina basándose 
en las previsiones del consumo de este producto. Según se 
observa en países con diferentes grados de industrialización, 
existe una relación más o menos constante entre el consumo
2 La industria de máquinas-herramienta del Brasil; Elementos para la
programación de su desarrollo (E/CN.12/633).
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de acero y el número de máquinas-herramienta en actividad 
que fluctúa en torno a las 20 toneladas de acero por máquina. 
Considerando que en 1961 se consumieron 10 millones de tone­
ladas de acero equivalente en lingote y que, según las previ­
siones hechas en 1970 alcanzarían a los 22.2 millones de tonela­
das, se puede afirmar —aplicando el coeficiente mencionado— 
que el parque de máquinas-herramienta aum entaría entre estos 
años en unas 610.000 unidades. Si a esto se agregan las m áqui­
nas para reposición, estimadas en un 10 % del parque de 1960 
(unas 500.000 unidades), se puede concluir que la demanda 
hacia 1970 promediará las 66.000 m áquinas anuales.
El mercado de automotores, incluyendo camiones y vehículos 
de pasajeros, presenta características muy especiales y está in ­
fluido por diversas variables que no es del caso reseñar en esta 
oportunidad. Los hechos pasados señalan fuertes fluctuaciones 
entre un año y otro en el aum ento del parque automotriz, como 
consecuencia de medidas restrictivas que se han impuesto en 
diversas oportunidades a las importaciones de vehículos. A pe­
sar de este irregular e incompleto abastecimiento de la deman­
da, en la década de 1950-59 se pudo observar una tasa media 
anual de crecimiento del parque del orden de 8.7 %, llegando 
éste a totalizar a fines de 1960, 4.087.000 unidades, de las cua­
les un 44 % corresponde a camiones y omnibuses. Admitiendo 
una tasa similar de aum ento hasta 1970, se concluiría que la 
demanda en ese año, agregando una reposición del parque 
del 5 %, alcanzaría la cifra de 1.200.000 vehículos. Otras pro­
yecciones, que toman en cuenta el aum ento del ingreso por 
persona, la elasticidad de la demanda y otras variables econó­
micas, llevan a necesidades de este mismo orden de magnitud, 
como se ha comprobado.
La producción actual de estos países se sitúa en general bas­
tante por debajo de las cifras de demanda mencionadas para 
estos tres sectores, si se aprecia el problema en su conjunto. 
Pero, considerando los países separadamente se observan algu­
nas situaciones ventajosas, particularm ente para ciertos equipos 
básicos, en lo que se refiere a la capacidad instalada de fa­
bricación.
Los programas de expansión hasta 1970 previstos en el sec­
tor de equipos básicos, tomando en cuenta las limitaciones mo­
tivadas por el tamaño del mercado, perm itirían un abasteci­
miento im portante de la demanda conforme se muestra en el 
cuadro 15.
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C u a d r o  15
PROPORCIÓN DE LA DEMANDA DE EQUIPOS BASICOS QUE 




Refinación de petróleo y petroquímica ............. i 89 a / 65
Explotación y conducción de petróleo y gas . •• i
Generación de energía eléctrica ......................... 22 86
Siderúrgica .................................................................. 45 77
Papel y celulosa ....................................................... 84 89
Construcción naval ................................................... 75 . . . 6 /
Cemento ...................................................................... ..................el 62
a j  El alto porcentaje señalado resulta de la inclusión en este país de los 
tubos para la explotación y conducción de petróleo y de gas, que 
no se consideraron en el caso del Brasil y que durante el período 
estudiado llegarían a representar cerca del 68 % del valor de los equi­
pos requeridos.
6 / Este sector no se incluyó en el estudio, pero se sabe que la capacidad 
de la industria naval brasileña es suficiente para atender las necesida­
des del país, y que las partes nacionales incorporadas en los navios 
actualmente construidos alcanzan a un 75 % del valor.
c / N o se consideró este sector en la Argentina en razón de que en la fecha 
del estudio ya se realizaban expansiones de magnitud considerable en 
la fabricación de cemento.
Los porcentajes que señala este cuadro son la resultante de 
los esfuerzos que individualmente podría realizar cada país por 
separado. Siendo el tamaño del mercado una limitación impor­
tante para la fabricación de varios de estos equipos, es evidente 
que una apreciación conjunta de la situación perm itiría llegar 
con toda seguridad a la conclusión de que con la producción 
local sería posible abastecer una mayor proporción de las nece­
sidades.
En lo que se refiere a las máquinas-herramienta, los princi­
pales fabricantes son actualmente la Argentina y el Brasil, cuya 
producción alcanza a unas 25.000 máquinas anuales. La posi­
bilidad de que estos países pueden abastecer en el futuro por-
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centajes mayores de su consumo interno, dependerá sustancial­
mente de los progresos cualitativos que puedan alcanzar en la 
fabricación. Según un trabajo realizado en el Brasil 3 esta indus­
tria podría llegar a abastecer en 1970 cerca del 70 % de su 
consumo, en el supuesto de que se cumpla una serie de premi­
sas respecto a mejoramiento de calidad, introducción de nuevos 
modelos, aumento del peso unitario, etc., lo que dependerá de 
una acentuada evolución técnica de las empresas existentes. Las 
máquinas actualmente producidas son, en general y salvo algu­
nas excepciones, de tipo liviano y simples, aptas para atender 
más bien tareas de reparación que de fabricación propiamente 
dicha. T an to  en la Argentina como en el Brasil existen unos 
pocos casos de fabricantes que ya han alcanzado una alta cali­
dad, que los sitúa dentro de los patrones internacionales, par­
ticularmente en lo que se refiere a tornos y prensas, como lo 
demuestra el hecho de que estas máquinas han sido exportadas 
a otras regiones. No obstante, para que estos países lleguen a 
abastecer el 70 % de sus necesidades se requerirá un serio 
esfuerzo por parte de sus fabricantes locales, dentro de los 
mismos términos ya señalados para el Brasil. Es conveniente 
señalar aquí que en ningún país existe la completa autonomía 
de fabricación de todos los tipos de máquinas-herramienta y 
que la necesidad de intercambio entre las naciones es casi una 
norma, de manera que una acción conjunta en este campo 
perm itiría alcanzar el porcentaje señalado, o quizás uno su­
perior.
Las actividades automovilísticas, en lo que se refiere a la 
fabricación propiam ente dicha, se iniciaron a mediados de la 
década de 1950 a 1959 en la Argentina y el Brasil, países que 
en la actualidad disponen de una capacidad de producción 
—apreciada en dos turnos de trabajo— cercana a las 600.000 
unidades anuales, que se sitúa por encima de las necesidades 
de sus respectivos mercados. Además, otros cuatro países —Chile, 
Colombia, México y Venezuela— m antienen establecimientos 
montadores de vehículos y se encuentran en vías de lanzarse 
en la fabricación. De todos estos países, el Brasil es el que 
por el momento muestra los mayores progresos en este sector, 
habiendo llegado a producir un promedio, en peso, superior 
al 95 % de piezas, sin tener en cuenta que algunos fabricantes
3 La industria de máquinas-herramienta del Brasil; Elementos para la
programación de su desarrollo (E/CN. 12/633).
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han logrado producir en el país la casi totalidad del vehículo. 
La Argentina se encuentra en vías de reorganizar su industria 
y de revisar sus programas, pero todo hace suponer que no 
tardará en producir internam ente un alto porcentaje de piezas. 
Los otros países incorporan a los vehículos armados cantidades 
variables de piezas nacionales, según el grado de evolución de 
sus industrias respectivas.
Frente a las previsiones de la demanda de 1970, nada hace 
suponer que la industria latinoamericana no sea capaz de abas­
tecer un alto porcentaje de ella, si se consideran los proyectos 
que se prevén en los países indicados, no obstante que la pro­
ducción actual representa sólo un 25 % del consumo estimado 
para ese año. Sin embargo, la forma en que esto se consiga 
tendrá que ser atentamente considerada y exigirá un esfuerzo 
colectivo si no se desea llegar a situaciones desproporcionadas 
a la capacidad de América Latina en lo que respecta a número 
de fabricantes y modelos producidos, con graves consecuencias 
en cuanto a costos de fabricación y desperdicio innecesario de 
capitales. La forma en que se está encarando hoy el problema 
automovilístico, con total independencia, casi sin ninguna coor­
dinación entre los países, está en completo desacuerdo con esa 
exigencia característica de esta industria: la existencia de m er­
cados amplios.
3. INVERSIONES NECESARIAS PARA SU EXPANSIÓN
En el campo de los equipos básicos, el problema de la indus­
tria en cuanto a alcanzar los porcentajes señalados de abasteci­
m iento de la demanda, se reduce en general más bien a un 
mejor aprovechamiento de la capacidad actual de fabricación 
que a la realización de nuevas inversiones. En efecto, casi todas 
las apreciaciones realizadas se refieren a los medios productivos 
hoy disponibles o en vías de obtenerse dentro de un par de 
años m ediante proyectos ya en curso y conforme a la modalidad 
actual de trabajo, que es igual o ligeramente superior a un  turno 
de 8 horas diarias. Las inversiones que deberán realizarse co­
rresponderán principalm ente a reposición de algunos equipos, 
a la adquisición de cierta m aquinaria de características espe­
ciales adecuada a este tipo de fabricación y, en ciertos casos, 
a la acomodación de las facilidades internas para manejo y 
almacenamiento de los productos y materiales en elaboración.
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U n elemento im portante que debe tenerse en cuenta para 
conseguir las metas indicadas sin realizar mayores esfuerzos de 
inversión, lo constituye la adecuada programación en la colo­
cación de las órdenes de trabajo, ya que los fabricantes de estos 
equipos, dada la naturaleza tanto de la m aquinaria empleada 
como de la propia fabricación, pueden —y así acontece en la 
práctica— adaptar su capacidad productiva a una o diversas 
líneas de producción conforme se vaya presentando la demanda.
Una apreciación muy ligera de las inversiones que habría 
que realizar en el sector de máquinas-herramienta para alcanzar 
en el conjunto de estos países un abastecimiento del 70 % de las 
necesidades internas, conduce a cifras cercanas a los 60 ó 70 
millones de dólares, con lo cual a fines de 1970 se llegaría a 
una capacidad de producción prácticamente igual al doble 
de la de 1961. Es necesario advertir que las inversiones en este 
renglón están más íntimamente relacionadas con la calidad 
del producto final que se quiera fabricar que con el solo au­
mento del volumen físico de producción. Para que América 
Latina pueda llegar a abastecerse en el porcentaje señalado 
será necesario que la producción se ajuste a ciertas normas de 
calidad, máxime si se piensa en términos de complementación 
e intercambio regional. La importancia de este sector para el 
desarrollo industrial va mucho más allá de lo que pudiera 
apreciarse a través de las inversiones que se han indicado, pues 
es reconocido el papel estratégico que le corresponde a las 
máquinas-herramienta en la expansión del suministro, tanto 
de bienes de capital como de bienes de consumo duradero.
La industria automovilística, por su parte, es sin duda la 
que demandaría el mayor esfuerzo de inversiones si se preten­
diera abastecer en 1970 la totalidad de la demanda. Partiendo 
de la base de que la Argentina y el Brasil tienen en la actua­
lidad una capacidad instalada del orden de 600.000 vehículos 
anuales, para cubrir las necesidades de 1970 habría que crear 
en América Latina otra capacidad de producción similar, lo 
que significaría, en las condiciones de la industria brasileña, 
destinar para ello una suma no inferior a los 800 millones de 
dólares. La m ultiplicidad de establecimientos productores, m ar­
cas y modelos que se prevén en los distintos programas nacio­
nales conducirá sin duda a inversiones muy superiores a la 
señalada, sin que con ello se logre ningún beneficio, que no 
sea satisfacer los sentimientos nacionalistas y los intereses crea­
dos que giran en torno de esta actividad. Esta cifra deja bien
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en claro la magnitud del problema que deberán enfrentar los 
países de América Latina y la responsabilidad que pesa sobre 
los que actualmente se están lanzando en esta fabricación.
4. POSIBILIDADES DE INTERCAMBIO Y DE 
COMPLEMENT ACIÓN REGIONAL
Como ya se ha mencionado, el desarrollo de estos sectores, 
bajo condiciones favorables de costos e inversiones, requiere 
principalm ente la existencia de mercados amplios. Factores tales 
como la adaptación de mano de obra calificada y la técnica 
sin duda constituyen también problemas de cierta magnitud 
y una exigencia im portante para el buen funcionamiento de 
estas industrias, pero no son en sí obstáculo mayor y son más 
bien de carácter transitorio. Las perspectivas favorables que 
para estas actividades manufactureras ofrecería una integración 
de los mercados y las ventajas que derivarían de un intercam­
bio regional de productos, no deben considerarse, sin embargo, 
como valederas en general para todos los productos ni en igua­
les proporciones. Ciertos equipos básicos, particularm ente aqué­
llos de grandes proporciones y de bajo costo por kilo, difícil­
mente se beneficiarían con una fabricación centralizada y de 
mayor tam año si tuvieran que ser distribuidos a grandes dis­
tancias. Los costos de transporte son decisivos en este aspecto 
y pueden llegar a anular las ventajas que eventualmente ofre­
cería una fabricación en mayor escala. La naturaleza misma 
de los equipos básicos, que en el hecho se fabrican por encargo, 
no permite lograr grandes ventajas en los costos a través de 
producciones macizas, aparte de que las posibilidades prácticas 
de que así suceda son muy limitadas. Las órdenes de trabajo 
para un  tipo de equipo determinado son por lo general muy 
irregulares y pueden muy bien no coincidir en el tiempo.
Los equipos básicos de diseño más ‘standarizado’ y que ya 
se pueden producir en serie, sí ofrecen las ventajas de una 
fabricación centralizada y una mayor posibilidad de intercam­
bio regional. Es difícil precisar en este sector los beneficios que 
esto acarrearía para América Latina y la m agnitud que alcan­
zaría el intercambio. Dadas las condiciones actuales de la in­
dustria en proceso de desarrollo, los problemas institucionales 
de los países, las diferentes especificaciones de los productos 
fabricados y las calidades, sería muy aventurado dar siquiera
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cifras aproximadas en este sentido. Sin embargo, ciertas ten­
dencias de especialización en algunos renglones constituyen un 
indicio de que esto pueda concretarse en el futuro. Así, por 
ejemplo, en la Argentina se puede apreciar en la construcción 
de compresores, de equipos para la extracción de petróleo y 
generadores de vapor un mayor avance que en el Brasil, cuya 
situación en lo que respecta a la fabricación de m aquinaria 
para papel y celulosa, de equipo eléctrico pesado y de turbinas 
hidráulicas parece más favorable que la de la Argentina. Siendo 
estos dos países prácticamente los únicos que disponen de este 
tipo de fabricación, es lógico pensar que las perspectivas que se 
abren para ellos, tanto en lo que respecta a la complementa- 
ción de sus producciones, como a la exportación a los otros 
países latinoamericanos, sean bastante promisorias. La amplia­
ción de la fabricación para abastecer otros mercados significa­
ría realizar en estos países inversiones adicionales importantes.
La situación es similar en lo que respecta a las máquinas- 
herramienta, pudiendo añadirse que este tipo de producción 
presenta quizás mayores posibilidades de intercambio y de com- 
plementación regional que el de los equipos de base, tanto 
por la gran variedad de tipos y modelos en que se fabrican 
estas máquinas, como por los diferentes niveles de calidad y de 
complejidad requeridos, según el destino y uso que se quiera 
hacer de ellas, lo que permite la existencia de diversas fábricas 
especializadas de acuerdo con las características de la m áquina 
que se produzca. Prácticamente no existen en esta clase de 
fabricación unidades que abarquen una gama muy amplia 
de tipos y calidades de máquinas-herramienta. Además este 
sector presenta condiciones propicias para concertar acuerdos 
de complementación, dado que muchas m áquinas que deberían 
fabricarse en América Latina para satisfacer adecuadamente la 
demanda, aún no se producen o su fabricación sólo se ha enca­
rado respecto de algunos tipos simples, no estando de ninguna 
m anera completas las líneas de productos que exigirá el des­
arrollo industrial. El mercado conjunto de América Latina, 
que puede estimarse en unos 250 millones de dólares en 1970, 
es bastante atractivo como para que esta actividad se desarro­
lle en forma eficiente.
La industria automovilística aparece, dentro de los sectores 
manufactureros considerados, como el más crítico y delicado 
desde el punto de vista de su desarrollo, si se quiere que éste 
se realice en forma tal que se aprovechen al máximo las in-
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versiones y se obtengan de él los mayores beneficios. Es tam­
bién el sector que ofrece las más amplias posibilidades de inte­
gración y complementación, no obstante estar rodeado este 
proceso de serias complejidades. N ingún país aislado podrá, 
dada la limitación de los mercados internos, crear una indus­
tria automovilística eficiente en cuanto a costos e inversiones; 
sólo el esfuerzo conjunto de los países latinoamericanos per­
m itiría alcanzar tales propósitos. La forma en que se perfilan 
los distintos planes nacionales está muy lejos de perm itir que 
se alcance este objetivo, aparte de que constituye un ejemplo 
notorio de desperdicio de capitales y esfuerzos. El carácter ex­
clusivamente nacional que está adquiriendo la im plantación 
de esta industria y la gran cantidad de establecimientos pro­
ductores, modelos y marcas que se prevén crearán en el futuro, 
sin lugar a dudas, una situación que difícilmente perm itirá 
promover una racional complementación regional de la fabri­
cación de vehículos automotores.
No sólo es inconveniente esa verdadera pulverización de un 
mercado limitado que significa un número de productores 
y de modelos fabricados fuera de toda proporción, sino tam­
bién la falta casi absoluta de coincidencia en las marcas y mo­
delos que se fabrican en los diversos países. Este segundo 
aspecto no es menos grave que el primero. Aunque en los 
distintos países se mantuviera el mismo número de fabricantes 
que en el presente, si éstos entregaran a sus respectivos merca­
dos nacionales los mismos modelos de automóviles y de ca­
miones, sería posible pensar que los fabricantes de un modelo 
igual en varios países pudieran ponerse de acuerdo algún día 
para lograr una gradual complementación de sus medios de 
producción, dedicándose cada país a la fabricación sólo de algu­
nas partes del mismo vehículo. Si bien es cierto que no sería 
fácil promover este proceso de complementación gradual una 
vez que estuviera establecida la industria de cada país en forma 
independiente, no puede descartarse esta posibilidad aunque 
fuera para un futuro quizás remoto. Pero lo grave es que, 
además de la fragmentación del mercado total disponible, Amé­
rica Latina hace frente a una estructura de inversiones en la 
fabricación —actual o en vías de concretarse— de vehículos auto­
motores en que prácticamente desaparece la posibilidad de se­
mejante complementación futura, porque es m ínim a la coin­
cidencia de modelos fabricados simultáneamente en los distintos 
países.
ALGUNOS DATOS SOBRE LA INDUSTRIA DE VEHÍCULOS AUTOM OTORES EN AMÉRICA LATINA
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13tes armadores . . . 15 12 6 8 8 2 — 9 8 2 2
Número total de fa­
bricantes ............... 18 11 15 2 10 2 58
Número de modelos 28 19 14 14 15 10 2 — 29 13 6 2
Parque en 1960 . . . 387.800 354.200 471.200 514.000 55.400 65.900 73.200 86.000 411.200 324.900 213.400 90.500 1.612.200 1.435.500
Parque en 1961 . . . 433.000 385.700 502.000 543.700 57.600 68.700 81.200 89.700 475.400 387.700 237.000 103.000 1.786.200 1569.500
Demanda anual esti­
mada ..................... 77.000 65.000 85.000 80.000 10.000 7.000 28.000 17.500 67.000 60.000 40.000 20.000 307.000 249.500
Fabricación en 1961 76.391 59.799 53.098 92.534 _ _ __ _ 129.489 152.333
Ensamblado en 1961 — — 4.000 38.601 23.039 7.100 3.700 76.440
Importación en 1961 2.876 1.616 — — 8.068 33.498 17.857 6.817 . . . . . .
Solicitudes para ins­
talar fábricas o ar-
m a d u rias............... 28 a l 22 6 b!
a¡ Solicitudes en estudio.
b¡ Dos establecimientos en construcción.
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El cuadro 16 ofrece una idea de conjunto de la situación 
actual. En resumen, basta señalar que en los dos países propia­
mente fabricantes —la Argentina y el Brasil— se producen 42 
modelos de automóviles y 33 modelos de camiones. Entre los 
dos países hay coincidencia de fabricación en sólo 5 modelos 
de automóviles y 14 modelos de camiones, y una cierta coinci­
dencia parcial en otros 11 modelos de automóviles y 5 de ca­
miones. Aún más, existe la circunstancia agravante de que n in ­
gún modelo de automóvil o de camión se produce o se arma 
en todos y cada uno de los países considerados. Sólo dos mo­
delos de automóviles y camiones son comunes en cuatro de ellos.
Para formarse una idea del grado de dispersión en la fabri­
cación de vehículos automotores que im pera actualmente en 
América Latina, es conveniente indicar que el mercado con­
jun to  que representan los seis países mencionados sobrepasa 
ligeramente los 300.000 automóviles y los 250.000 camiones por 
año y que en él participan cerca de 60 empresas, aparte de otras 
tantas solicitudes que se han presentado para la instalación de 
nuevas fábricas o armadurías. La m agnitud de este mercado 
en lo que respecta a automóviles de pasajeros es inferior a la 
producción que presenta individualm ente la gran mayoría de 
las empresas europeas, como es el caso —para citar sólo algu­
nos— de la Opel en Alemania Federal (360.000), de la R enault 
en Francia (350.000), de la Ford en Inglaterra (330.000) y de la 
Fiat en Italia (566.000 vehículos por año). Frente a estas cifras, 
las mayores series de fabricación que se observan en América 
Latina corresponden a unas 20.000 unidades en el caso de los 
camiones y unas 50.000 en el de los automóviles.
Los hechos que anteceden muestran la urgente necesidad de 
buscar una solución al problem a mediante la creación gradual, 
en un número definido de años, de una industria automovilís­
tica latinoamericana, regionalmente integrada, que aproveche 
en forma debida las aptitudes de cada país y pueda trabajar 
con las escalas de producción que le perm itan producir a costos 
bajos, y en condiciones de competir con la industria automovi­
lística m undial en un mercado moderadamente protegido.
5. LAS ECONOMÍAS DE ESCALA
Las economías de escala influyen en proporciones diversas 
en los sectores considerados. Según ya se ha mencionado, den­
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tro de los equipos básicos hay que distinguir entre aquéllos 
que se fabrican por encargo, y que por lo general consisten 
en unas pocas unidades, y los que por su mayor grado de ‘stan­
dardización’ y uso más común en la industria adm iten una 
fabricación en serie. En los primeros, las ventajas ‘escalares’ 
son prácticamente insignificantes puesto que cada unidad debe 
ser considerada como un caso individual de fabricación; la 
gran proporción de mano de obra y las dificultades de con­
seguir una mayor mecanización de las tareas, aparte de lo que 
podría lograrse en el transporte interno de los materiales y 
otras labores menores, hacen que esta fabricación sea casi insen­
sible a las influencias de los grandes volúmenes de producción. 
En los otros equipos, que permiten una fabricación en serie, el 
efecto positivo del tamaño de la operación es evidente. Dadas 
la complejidad del sector, la variedad de productos que él com­
prende y las diversas técnicas que pueden aplicarse en su fabri­
cación, resulta imposible dar, siquiera en forma aproximada, 
el orden de m agnitud del efecto ‘escalar’.
La situación es más o menos similar en el caso de las má­
quinas-herramienta. Aunque la fabricación de ciertas unidades, 
principalm ente las de tipo simple y las universales, puede rea­
lizarse en serie, existe una limitación que no permite alcanzar 
números muy grandes, cual es la gran diversidad de tipos y 
modelos en que se presenta cada m áquina y los constantes 
cambios técnicos que en ellas se están introduciendo.
La industria automovilística, considerada en conjunto, es se­
guramente la más sensible a las economías de escala. Las diver­
sas partes y piezas que integran los vehículos influyen de un 
modo diferente según el volumen de las operaciones y, lógica­
mente, el efecto final es la resultante de lo que sucede en cada 
una de ellas. En líneas generales, es conveniente señalar que las 
economías de escala en esta industria se originan en dos terre­
nos bien distintos y de características muy particulares: en el 
de los armadores de vehículos y en el de los fabricantes de auto- 
piezas, donde los primeros adquieren por lo general el 60 al 
70 % del valor del vehículo. No existen antecedentes que per­
m itan juzgar los efectos de las economías de escala en esta 
fabricación bajo las condiciones que imperan en América La­
tina, pero es interesante recordar algunos antecedentes relativos 
a la industria en el Reino U n id o 4 y que revelan la m agnitud
i  G e o r g e  M a x c y  y A u b r e y  S il v e r s t o n , The M otor Industry, 1959.
del problema. De estas informaciones, que se refieren a la 
fabricación de automóviles de pasajeros, se desprenden algunas 
conclusiones de interés. En primer término, al aum entar el vo­
lumen de producción, las inversiones por unidad fabricada 
decrecen más fuertemente que el costo, lo que podría explicarse 
por la baja participación de las cargas de capital en los costos 
de producción (entre un  6 y un 10 %) y por el alto grado de 
automatización que es posible conseguir, particularm ente en 
grandes volúmenes. Esto último elimina mano de obra, cuya 
influencia en los costos es baja (no superior al 10 %), aunque 
reduce fuertemente en cambio las inversiones por unidad pro­
ducida. En efecto, un aumento de la producción desde 100.000 
a 200.000 unidades acarrearía una disminución en las inversio­
nes por unidad de cerca del 30 %, al paso que el costo variaría 
en sólo un 10 %. En segundo lugar, los cambios más bruscos en 
los costos se logran en las primeras etapas de expansión, donde 
se pueden apreciar disminuciones del orden del 40 %. No se dis­
pone de información similar para las inversiones, pero puede 
suponerse que también se producen modificaciones no inferio­
res a esta cifra.
C uadro 17
VARIACIÓN DE LOS COSTOS Y DE LAS INVERSIONES SEGÚN 
EL VOLUMEN DE FABRICACIÓN DE AUTOMÓVILES 
DE PASAJEROS
(Números Indices)
144 d e s a r r o l l o  i n d u s t r i a l  l a t i n o a m e r i c a n o
VOLUMEN DE PRODUCCIÓN
(Vehículos por año)







Aplicando estas relaciones al caso latinoamericano, se puede 
apreciar claramente que, estando las fábricas actualmente en 
operación o en vías de construirse por debajo de las 100.000
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unidades, todas ellas se encuentran en la parte más crítica de 
las curvas de costo e inversión y que se han perdido práctica­
mente las ventajas de las economías de escala con grandes des­
perdicios de capital y altos costos de producción. Las cifras 
presentadas son bastante concluyentes sobre la gravedad que 
reviste la instalación de numerosas fábricas pequeñas, particu­
larmente en lo que respecta a las inversiones. La planificación 
adecuada y coordinada de este sector en toda América Latina 
podría traer consigo un ahorro sustancial de capitales.
6. OTROS ELEMENTOS DEL DESARROLLO
No podrían dejarse de señalar en este trabajo algunos facto­
res referentes a la organización y las condiciones de operación 
actual de estos sectores por su estrecha vinculación con sus 
posibilidades futuras de expansión. En prim er término, puede 
mencionarse la estructura un tanto desequilibrada en cuanto 
al tamaño de las empresas que se observa en algunos renglones 
de fabricación. En el Brasil, por ejemplo, en el sector de má­
quinas-herramienta, de un total superior a 100 empresas sólo 8 
de ellas cuentan con más de 100 personas ocupadas y el resto, 
en un  gran porcentaje, no pasa de las 25 personas. Es evidente 
que una distribución tal de las empresas constituye un  serio 
obstáculo para su desarrollo, que habrá que superar a fin de 
poder hacer frente a volúmenes de fabricación mayores que los 
actuales, y a las exigencias de calidad y variedad de tipos que 
requerirán las industrias consumidoras.
En segundo lugar, se advierte un aprovechamiento deficiente 
de la m aquinaria, particularm ente de grandes dimensiones, 
por la falta de coordinación entre las empresas en la ejecución 
de trabajos pesados, lo cual ha obligado a la realización de 
fuertes inversiones individuales de muy bajo rendimiento. Esta 
situación se está superando en el Brasil mediante la asocia­
ción cooperativa de las empresas integrantes de la industria 
mecánica. Este sistema aparte de conducir a un mejor apro­
vechamiento de la capacidad productiva, ha ayudado también 
a resolver otros problemas de fabricación, como son los de 
‘engineering’ y de las normas técnicas de construcción.
La productividad de la mano de obra es otro factor que 
deberá mejorarse en los próximos años, ya que en la actualidad 
se encuentra en general por debajo de los patrones interna­
cionales.
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Por último, y no es esto lo menos im portante, debe desta­
carse que la falta de un adecuado sistema de financiamiento 
de las ventas internas constituye otro de los factores que están 
dificultando la consolidación y el desarrollo de la industria 
de m áquinas y equipos en América Latina. En efecto, la lim i­
tada capacidad de crédito de los organismos nacionales coloca 
a los fabricantes en una posición difícil de competencia fren­
te a los productores extranjeros al no serles posible ofrecer su 
producción con un financiamiento a mediano y largo plazo, 
lo que constituye casi una exigencia en este tipo de fabricación. 
De la solución de este problema dependerá en gran medida 
el que en los próximos años se puedan alcanzar los porcenta­
jes de fabricación de equipos básicos que se han señalado.
C A P IT U L O  VII
LA INDUSTRIA TEXTIL
I. SITUACIÓN ACTUAL Y PERSPECTIVAS DEL MERCADO 
HACIA 1970
D e n t r o  d e  l a  a c t iv id a d  m anufacturera latinoamericana, la in ­
dustria textil ocupa un lugar destacado tanto por el valor de su 
producción como por el número de personas que emplea. Esta 
posición se ha mantenido a pesar del rápido proceso de indus­
trialización y del establecimiento en períodos recientes de nue­
vas actividades manufactureras que han tendido a dism inuir la 
importancia relativa de la industria textil en el conjunto fabril. 
Puede estimarse grosso modo que en 1960 la industria textil re­
presentaba todavía una quin ta  parte de la actividad manufac­
turera total, proporción que es algo inferior a la de unos 
10 años atrás, pero que todavía la coloca entre las mayores 
industrias latinoamericanas. Para apreciar su magnitud, basta 
citar que el valor de la producción textil en América Latina en 
1960 se estimó en el equivalente de 3.200 millones de dólares. 
En términos físicos, la producción, expresada en fibras, se situó 
alrededor de las 800 mil toneladas.
El consumo aparente de textiles durante el año referido se 
ha estimado en unas 900.000 toneladas, de manera que la pro­
ducción interna abasteció prácticamente el 90 % de la demanda. 
Esta proporción se ha m antenido relativamente estable durante 
los últimos años, después de haber ascendido en forma paula­
tina en los primeros años de la postguerra. El alto grado de 
autoabastecimiento en textiles ya alcanzado hace pensar que las 
posibilidades para sustituciones adicionales de importaciones 
son muy limitadas y deberán buscarse en renglones especiales 
o en el ámbito de un  mercado común, donde una producción 
interna tuviera la suficiente m agnitud para poder justificarse 
desde el punto de vista de la economía de operación.
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La mayor parte del consumo, en términos físicos, se compone 
de productos de algodón, que representan casi tres cuartas par­
tes del volumen total. Sin embargo, los productos de lana, aun 
cuando en términos físicos constituyen menos del 10 % del 
consumo total, tienen una importancia mayor de lo que indi­
caría este porcentaje, debido al valor más alto de estos produc­
tos comparado con los del algodón. El resto del consumo de 
textiles se compone de productos de fibras artificiales y sinté­
ticas, constituyendo estas últimas alrededor de un 15 % dentro 
de este grupo.
El grado de autoabastecimiento es más pronunciado en los 
productos de algodón, donde el promedio de América Latina 
sobrepasa el 90 % y en algunos países, como la Argentina, el 
Brasil, Colombia, Chile y México, alcanza prácticamente al 
100 %. En el caso de la lana, la producción interna de los paí­
ses latinoamericanos en su conjunto también excede el 90 % 
del consumo, pero se observan marcadas diferencias entre los 
diversos países. Así, por ejemplo, la Argentina, el Brasil y U ru ­
guay abastecen el 100 % de su consumo, en tanto que Colom­
bia, Venezuela y Ecuador sólo lo hacen en proporciones lim i­
tadas. El grado de autoabastecimiento es menos pronunciado 
en el caso de las fibras artificiales, donde la producción suple en 
promedio un 70 % del consumo, y es m enor aún en las fibras 
sintéticas, cuya producción tótal fluctúa entre un 30 y 40 % 
del consumo aparente.
D entro de América Latina en su conjunto corresponde a los 
países de la ALALC y a Venezuela, el 90 % del consumo apa­
rente de textiles, debido tanto a la población total que estos 
países representan, como a su nivel de ingreso. T res países (la 
Argentina, el Brasil y México) tienen un consumo que alcanza 
a más de dos tercios del de toda América Latina.
Si bien no se dispone de cálculos precisos al respecto, se 
puede estimar en términos generales la probable evolución 
del consumo de textiles hasta el año 1970. Basándose en el 
incremento histórico del consumo, puede calcularse que en 
1970 el consumo total de textiles habrá alcanzado alrededor 
de 1.200.000 toneladas, las que a precios de 1960 represen­
tarían unos 4.700 millones de dólares. Esta hipótesis, y debe 
puntualizarse que no es más que una aproximación grosso 
modo, podría considerarse como la mínima debido a una serie 
de circunstancias. Entre ellas puede destacarse que el incre­
mento del consumo de textiles en los últimos 10 años ha sido
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relativamente modesto, considerando los niveles de consumo 
existentes y las necesidades aún insatisfechas. Esto se ha debido 
en parte al crecimiento lento del ingreso durante este período, 
y también a que la elasticidad-ingreso para textiles observada 
en un buen número de países se ha mostrado baja, comparada 
con la de otras regiones de niveles de ingreso similares. Se ha 
observado igualmente que los precios relativos de textiles sue­
len ser altos, y que ante una elasticidad-precio bastante pro­
nunciada, esta circunstancia ha contribuido a frenar el consumo 
de textiles. En consecuencia, si de aquí a 1970 se acelerara el 
crecimiento del ingreso, la hipótesis anterior resultaría modesta 
y el consumo sería superior a las cifras señaladas. Más aún, una 
intensificación de las tendencias hacia la redistribución de los 
ingresos provocaría una dem anda adicional de grupos que al 
presente participan escasamente en el consumo, y cuya elasti­
cidad-ingreso es superior a la de grupos de altos ingresos. F inal­
mente, la apertura de nuevos mercados internos a raíz de tal 
crecimiento de la demanda, y de mercados externos como conse­
cuencia del proceso de integración económica, contribuirán a 
una producción más racional y precios relativos menores, lo que, 
a su turno, servirá de estímulo adicional a la demanda.
Las consideraciones anteriores sugieren que el aumento del 
consumo previsto —menos del 50 % — debe tomarse como un 
punto de partida mínimo, sobre el cual se deberán hacer los 
ajustes correspondientes a medida que los factores determi­
nantes lleguen a conocerse con mayor precisión. Dada la impo­
sibilidad de- reducirlos a cifras al presente, los cálculos siguien­
tes se basaron en una hipótesis de un aumento del 50 % en el 
decenio comprendido hasta 1970.
2- INVERSIONES NECESARIAS
Si la industria textil proyecta mantener, para América La­
tina en su conjunto, el grado de autoabastecimiento actual, ella 
deberá, bajo la hipótesis citada, am pliar su producción en un 
50 %, aunque tal expansión global podría —en un  futuro mer­
cado regional— significar modificaciones en el grado de auto- 
abastecimiento de países individuales. A juzgar por períodos 
anteriores, la industria textil ha podido, en general, efectuar 
las ampliaciones de su capacidad productiva espontáneamente, 
y el problema quizás más agudo en este respecto es el de evitar
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un exceso de capacidad y la instalación indiscriminada de nue­
vas unidades productivas. En cuanto a las posibilidades o ne­
cesidades de sustitución de importaciones, éstas son, comparadas 
con otros sectores industriales, bastante limitadas en su con­
junto, aunque existen algunos productos, como las fibras sinté­
ticas por ejemplo, que permitirían efectuar sustituciones de 
alguna magnitud. Éstas deberían considerarse, sin embargo, 
desde el punto  de vista de una futura integración regional, a 
fin de desalentar la proliferación de fábricas antieconómicas 
en un gran número de países.
Las inversiones que requeriría la expansión de la capacidad 
productiva hasta el año 1970 son, como los datos anteriores, 
sólo estimaciones del probable orden de magnitud. Se supone 
tácitamente que la expansión de la producción y del consumo 
seguirá las tendencias históricas observadas en el período 1948- 
1959, que se utiliza de base para las proyecciones hasta 1970. En 
realidad, durante este período se observan tendencias marcada­
mente diferentes en el consumo de las distintas fibras. M ien­
tras que el consumo de productos de algodón subió con lentitud 
y el de lana estaba prácticamente estancado, los productos de 
fibras artificiales aumentaron más de dos veces, y los sintéticos 
comenzaron a introducirse hasta alcanzar niveles de consumo 
de cierta importancia. En consecuencia, la composición del con­
sumo, y por lo tanto su valor, así como las necesidades de in ­
versión podrán verse modificadas de acuerdo con las tendencias 
que a ese respecto se manifestaron durante el período pro­
yectado.
Bajo la hipótesis simplificada de un aumento del valor de 
la producción de unos 3.200 a 4.700 millones de dólares, el 
incremento de casi 50 % podrán satisfacerse en parte mediante 
un aprovechamiento más eficiente de la capacidad existente y, 
en parte, por ampliaciones de la capacidad productiva. Los 
estudios de la CEPAL sobre algunos países latinoam ericanos1 
han mostrado que existe un cierto margen de capacidad no 
aprovechada, ya sea por una utilización insuficiente del número 
de horas que la m aquinaria puede trabajar, o por un rendi­
miento inferior al que puede alcanzarse durante el período 
en que la m aquinaria está en funcionamiento. Algunos datos
1 La industria textil de Chile, Publicación de las Naciones Unidas; N 9 de 
venta; 63.11.64; A Indústria Textil do Brasil, E /C N .12/623, 26 de abril 
de 1962. En preparación: La industria textil del Uruguay, La industria 
tex til del Perú, y La industria textil de Bolivia.
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ilustrativos a este respecto se presentan más adelante. Por con­
siguiente, con medidas de organización racional y de otra ín­
dole se podría obtener quizás un tercio del aumento previsto 
sin alteraciones significativas de la capacidad productiva exis­
tente. Las inversiones nuevas se lim itarían en consecuencia a 
los dos tercios restantes del aumento de la producción previsto. 
El valor de esta parte de la producción alcanzaría a 1.000 
millones de dólares, de los cuales alrededor de la mitad, o sea 
unos 500 millones de dólares, representaría el valor agregado 
o producto de la industria textil. La inversión total necesaria 
para tal aumento se estima, bajo esta hipótesis, en cerca de 750 
millones de dólares, de los cuales aproximadamente el 50 % 
sería para equipos y maquinaria. Como se puede apreciar, para 
América Latina en su conjunto y sobre un período de un dece­
nio, estas cifras no representan inversiones sustanciales ni en 
términos absolutos ni en términos relativos. Debe señalarse, 
sin embargo, que las consideraciones expuestas anteriormente se 
basan en esta hipótesis mínima, que con toda probabilidad 
se verá superada en el futuro si los factores de crecimiento del 
mercado que se han señalado influyen en forma más favorable 
que antes.
A las cifras anteriores, que sólo se refieren a las necesidades 
de inversión para am pliar la capacidad existente, habría que 
agregar también las inversiones correspondientes a reposición 
de m aquinaria anticuada, puesto que tal reposición —aunque 
programada con criterios económicos de ahorro de cap ita l-  
debería ser parte integrante de los programas de reorganización 
para aum entar el grado de utilización de la capacidad total. 
Éste es el caso del Brasil donde —tomando en cuenta la impor­
tancia de su industria, que representa cerca del 40 % de la 
producción latinoamericana— se requiere un  programa de mo­
dernización de la capacidad existente cuyo costo se estima en 
alrededor de 200 millones de dólares, en un período de cin­
co años.
3. PERSPECTIVAS DE INTERCAMBIO
La participación de productos textiles en el comercio inter­
zonal es de escasa significación, debido tanto a sus precios altos 
como a los elevados gravámenes arancelarios que sobre ellos 
pesan. Las importaciones de fuera de la zona se concentran
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en aquellos productos que no se fabrican internamente, o cuya 
producción es insuficiente, de manera que los aranceles para 
ellos son relativamente menores que los que gravan los produc­
tos que el país ya fabrica. Cabe destacar que la protección 
arancelaria alcanza en muchos casos niveles que hacen virtual­
mente prohibitiva toda importación. Al amparo de esta protec­
ción se han podido desarrollar empresas que funcionan en 
condiciones ineficientes y, además, con frecuencia se han pro­
movido en este ramo inversiones excesivas que se han traducido 
en una subutilización de la capacidad instalada. La influencia 
de las tarifas aduaneras y de los recargos adicionales que sobre 
ellas se aplican, se sitúa muy por encima de lo que podría 
considerarse una protección adecuada para perm itir primero 
el desarrollo y luego la competencia de la industria con la de 
otros países.
Los derechos arancelarios, sin incluir los impuestos y otros 
gravámenes que suelen pesar fuertemente, son por lo general 
menos altos para hilados que para tejidos, en atención a que 
en algunos países el abastecimiento local de hilados todavía no 
cubre la demanda. A ún así, los derechos arancelarios sobre 
hilados llegan hasta el 100 % en algunos países, en tanto que 
los derechos que gravan los tejidos comúnmente superan el 
100%, alcanzando en varios casos 300 y hasta 600%  ad valo­
rem. Niveles de protección de 100, 200 y más por ciento sobre 
el valor del producto, son sin duda excesivos para la equipa­
ración de precios y disminuyen el interés de la industria por 
reducir sus costos y economizar sus recursos, especialmente los 
de mayor escasez, como es el capital. Aun admitiendo que 
la estrechez de los mercados nacionales y la productividad de la 
mano de obra no permiten alcanzar costos comparables a los de 
países exportadores de textiles, como los Estados Unidos y Gran 
Bretaña, la diferencia de costos en América Latina y otros paí­
ses no requiere una protección arancelaria tan fuerte como la 
señalada.
Las importaciones de textiles con que se satisface la pequeña 
proporción del consumo latinoamericano que no cubre la pro­
ducción interna, proviene casi en su totalidad de países de fuera 
de América Latina, especialmente de los Estados Unidos, de 
Europa occidental y del Japón. Entre esas importaciones, el 
renglón más im portante es el que constituyen las fibras sinté­
ticas, cuya producción no ha alcanzado aún en América Latina 
a abastecer siquiera la mitad del consumo actual. Otros ítems
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del comercio de importación de fuera de América Latina, lo 
forman los hilados especiales y algunos tejidos de fantasía 
de alto precio unitario. En consecuencia, la posibilidad de sus­
titu ir importaciones de terceros países por los de la ALALC 
podría ser bastante amplia en el caso de las fibras sintéticas. 
Respecto a otros productos, podrían importarse de los países 
de la zona algunos de los hilados especiales, particularm ente 
los de lana.
El comercio intrarregional de productos sintéticos puede al­
canzar volúmenes y valores importantes, si se tiene presente 
que tales productos eran prácticamente desconocidos en Amé­
rica Latina hace 10 años y que su consumo ha ascendido en 
forma vertiginosa desde entonces. Aun así, el volumen total 
del consumo de estos productos todavía se sitúa en niveles 
absolutos muy bajos, y en relación al consumo de otras fibras 
también es modesto. Si se toma como base el consumo de estos 
productos en países altam ente industrializados, donde consti­
tuye entre el 7 y el 9 % del volumen total de fibras consumi­
das, se puede apreciar la posibilidad de expansión en América
Latina, donde representan menos del 2 % del consumo de 
textiles.
La tendencia a un consumo mayor de estos productos en 
América Latina está aparentemente restringida por los gravá­
menes a las importaciones, ya que el único país cuyos gra­
vámenes sobre estos productos son bajos —el Uruguay— tiene 
un consumo casi 3 veces mayor que el de los países restantes. 
De ahí que se pueda concluir que una reducción arancelaria 
dentro de América L atina y el abastecimiento de fibras sinté­
ticas por los países de la ALALC a precios internacionales, 
significaría una elevación de la demanda de estas fibras, hasta 
llegar quizás a un 5 % del consumo total. En vista del alto
precio unitario de estas fib ras2 en comparación con otras, la
expansión de su producción y de su comercio podría alcanzar 
un valor de cierta importancia.
Aparte de las posibilidades de sustituir importaciones de 
fuera de la zona con las provenientes de países de ésta, existen 
diversas oportunidades de intensificar el comercio intrazonal 
de productos textiles, aun teniendo presente que el grueso del
2 Los precios de estas fibras obedecen a las características especiales de 
ellas como por ejemplo su mayor durabilidad, y el hecho de que sean 
más livianas, de manera que un volumen determinado, por ejemplo un 
kilo, permite obtener un metraje mayor de tejido que en otras fibras,
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consumo doméstico es abastecido por la producción local. Así, 
por ejemplo, algunos países tienen una dotación especial de re­
cursos naturales, particularm ente de m ateria prima, que les per­
m itiría convertirse en exportadores hacia otros países de la 
ALALC y, también, hacia países de fuera de la zona. Perú 
podría especializarse en productos a base del algodón de fibra 
larga y de fibras de auquénides, en vez de exportar estas fibras 
en forma de materia prim a bruta. La Argentina y el Uruguay, 
que también exportan al presente lanas sucias y lavadas, o pei­
nadas (tops), podrían elaborarlas más hasta llegar a hilados 
y tejidos para su exportación en calidades comerciales y en for­
ma regular, puesto que los actuales embarques de tejidos se 
efectúan en forma esporádica. Chile, que también exporta lana 
sin elaborar, podría en una prim era etapa llegar a la lana pei­
nada (tops), y con respecto a productos de algodón estaría 
en posición de exportar productos de alta calidad y fantasía. 
El Brasil y quizás México están en posición de exportar teji­
dos de algodón para consumo popular, a base de m ateria pri­
ma de fibra corta; Colombia, algodón, fibras artificiales y mez­
clas; Uruguay, tejidos de punto, y varios países pueden expor­
tar productos de fibra dura, tales como kenaf, cáñamo, lino, 
yute, etcétera.
Un comercio zonal en productos textiles perm itiría una es­
pecialización y una estandarización que los mercados domésti­
cos, dada su estrechez, no permiten, y contribuiría a reducir los 
costos de producción. Al mismo tiempo introduciría un  factor 
de competencia que estimularía un mejor aprovechamiento de 
los recursos de capital, mano de obra y materia prima.
Las ventajas de tal intercambio se han reconocido en Euro­
pa, donde países que estarían en perfectas condiciones de pro­
ducir dentro de su frontera todo lo que consumen en materia 
V de textiles, han preferido, sin embargo, tener un intenso comer­
cio exterior, exportando aquellos productos en que tienen 
ventajas comparativas e im portando otros. Países como Alema­
nia occidental im portan una cuarta parte de su consumo, pero 
al mismo tiempo exportan una parte similar; el Reino Unido, 
20 y 30 %, respectivamente, y Suiza importa más de la m itad 
de lo que consume y exporta volúmenes cercanos a su consumo 
total. En contraste, en los países de la ALALC la importación, 
en términos de volumen, no alcanza a 5 % del consumo, y la 
exportación, exceptuando los tops de lana de la Argentina 
y del Uruguay, es insignificante.
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El futuro comercio intrarregional en textiles sin duda nece­
sitará que en muchos casos se adopten medidas de reorganiza­
ción y reestructuración para poder competir en condiciones de 
protección reducida, comparado con los niveles en que se en­
cuentra actualmente. Sin embargo, los ajustes que implicarían 
tales medidas pueden resultar de m enor intensidad de lo que 
a prim era vista pueda creerse, debido a que si bien la produc­
tividad de la industria textil latinoamericana es muy inferior 
a la de los países altamente industrializados, como los de la 
Europa occidental, las diferencias entre los diversos países lati­
noamericanos no son muy pronunciadas. Esta circunstancia y 
el hecho de que en la industria textil la materia prim a consti­
tuye alrededor del 50 % del valor total del producto, sugieren 
que un programa coordinado de reorganización que incluyese, 
entre otros elementos, una selección y utilización adecuada de 
la m ateria prima, un control más estrecho de la productividad 
y una utilización más efectiva de la m aquinaria, podría colo­
car a las industrias en condiciones competitivas con respecto 
a los países de la zona.
En las condiciones actuales, la ausencia de competencia ex­
terna como asimismo el estancamiento más o menos acentuado 
en cuanto a técnicas y a productividad de la industria local, 
han  contribuido a m antener los precios a niveles altos, no sólo 
con relación a otros bienes, sino también con respecto a los 
precios internacionales de los textiles. En lo que se refiere a 
los precios de productos específicos en los distintos países lati­
noamericanos, resultaría poco significativo hacer una compara­
ción de los precios actuales debido sobre todo a que los tipos 
de cambio no reflejan necesariamente la paridad de la moneda, 
y a que, particularm ente en el período más reciente (1961 y 
1962), se han producido modificaciones sustanciales en el tipo 
de cambio de varios países importantes. De esta manera, una 
comparación al tipo de cambio vigente da resultados algunas 
veces muy distintos de los que se obtienen mediante una com­
paración a una tasa que se considere representativa del tipo 
de cambio de paridad. Más aún, en períodos de rápida modi­
ficación del tipo de cambio, los precios tienden a quedar reza­
gados y la relación de su aum ento eventual con el del tipo 
de cambio es difícil de prever. A esto debe agregarse que, dada 
la gran variedad de productos elaborados por la industria tex­
til, resulta difícil seleccionar algunos productos que pueden 
considerarse representativos del nivel de precios en general.
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Los escasos datos disponibles sobre precios indican, en tér­
minos generales, que las diferencias entre los distintos países 
son menores en los hilados y más acentuadas en los tejidos. 
Esto obedece quizás al carácter más homogéneo de la produc­
ción de hilados y a la elaboración de un determinado número 
de tipos de ellos. Por otra parte, los tejidos se prestan a infini­
tas combinaciones de hilados y de diseños, con el resultado de 
que la producción se realiza en condiciones muy diferentes a 
las del proceso de hilandería. Como se indica más abajo, la pro­
ductividad en la hilandería es tam bién más alta que en la teje­
duría, con relación a los respectivos ‘standards’ que se mencio­
nan más adelante.
O tro factor que influye en los precios de los productos tex­
tiles es el de los gravámenes sobre la m ateria prim a cuando 
ella tiene que ser importada, y la influencia que éstos tienen 
sobre el costo, dada la importancia ya señalada de la materia 
prima en el costo total. En consecuencia, paralelamente o quizás 
aún antes de abordar la liberación de derechos para productos 
textiles terminados, sería necesario elim inar los gravámenes y 
demás restricciones al comercio que impiden el libre movi­
miento de materias primas para productos textiles entre los 
países de la ALALC.
En definitiva, la posibilidad de la industria textil de com­
petir con importaciones está influida en gran parte por factores 
propios de ella y susceptibles de corregirse en la organización 
interna y en el funcionamiento de la fábrica con los recursos 
ya disponibles, y cuya aplicación tendería a ponerlos en un 
pie de relativa igualdad entre ellos.
La reducción gradual de gravámenes que se contempla entre 
los países de la ALALC, daría tiempo a las industrias textiles 
que tienen eficiencias más bajas para elim inar las causas, ya 
sea mejorando la organización del trabajo o modernizando sus 
equipos. Si la fórmula para tal reducción fuera la sugerida 
por la C E PA L 3 para industrias vegetativas, se introduciría un 
cierto grado de automaticidad en las reducciones, llegando a la 
mitad del período con una protección del 60 % para estas 
industrias, entre las que se incluye la textil. Al final del 
período de 12 años, la tarifa bajaría al 30 %, lo que representa 
una protección a la industria textil que permanecería en vi­
3 Hacia una dinámica económica y social del desarrollo en la América  
Latina, capítulo V (E/CN. 12/680).
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gencia aun después de ese plazo de 12 años. Esta protección, 
además de los gastos de flete que influyen en el producto im­
portado, deberá perm itir a las industrias nacionales competir 
con los otros países de la zona, bajo condiciones de operación 
normales. En efecto, la disminución de precios y la mejora 
de calidad que tal competencia traería consigo, servirían tam­
bién de estímulo para un crecimiento más rápido del consumo 
de textiles.
Los efectos que estas reducciones tendrían sobre la industria 
existente podrían ser esencialmente de 4 tipos. Para aquellas 
industrias que están en una situación de ventaja comparativa 
con respecto a los demás países, significarían una ampliación 
de sus mercados y posibilidades de exportación. Para las demás, 
significaría un esfuerzo coordinado para reorganizar sus ope­
raciones de m anera que sus costos se ciñan a los de los compe­
tidores externos. T a l programa de reorganización, cuyas carac­
terísticas se describen más adelante, podría perm itir a un  cierto 
grupo de industrias, cuyas condiciones no son tan favorables, 
seguir abasteciendo su mercado habitual, sin que la competencia 
externa llegase a afectar el desarrollo de su actividad. U n tercer 
grupo de industrias se encontrará quizás, a pesar del período 
de transición que ha de transcurrir antes de reducir los aran­
celes, en la imposibilidad de competir con las ofertas externas, 
lo que las obligaría a concentrarse en aquellos productos cuyo 
mercado podrían conservar y a dejar los renglones antieconó­
micos al proveedor externo. Precisamente, sólo en un programa 
de reorganización podría preverse tal perspectiva y perm itir a la 
industria tomar las medidas necesarias para la reestructuración 
de su producción. Por último, el productor m arginal —en m u­
chos casos pequeños establecimientos de tipo más bien arte­
sanal— podrá mantenerse cuando pueda ajustar su producción 
a las nuevas modalidades gracias a su flexibilidad y a sus redu­
cidos gastos generales, o bien merced a la fusión de varios 
establecimientos pequeños que no estarían en condiciones de 
enfrentarse mejor con la competencia.
Desde el punto de vista de la localización de la industria, 
implicaría esencialmente una estructura no muy distinta de la 
actual, excepto en cuanto que las ampliaciones de la capacidad 
productiva para responder al aum ento del consumo se harían 
con criterios en vista de una fu tura integración en vez de frag­
m entarla en cada uno de los países de la zona. Esto requerirá 
una cierta coordinación en los programas de inversión de los
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países con el fin de evitar las inversiones indiscriminadas en 
esta industria, y de efectuarlas en aquellos países donde podría 
eventualmente servir a un mercado regional. T a l coordinación 
podría hacerse sobre una base de reciprocidad, similar a la que 
se empleó para el mercado común centroamericano.
4. LAS CONDICIONES DE OPERACIÓN DE LA INDUSTRIA
La conveniencia de la integración regional en textiles deriva 
principalm ente de las ventajas que puede acarrear al propor­
cionar una oferta más variada y a precios más bajos de un bien 
esencial de amplio consumo popular. Estas economías pueden 
obtenerse a través de una utilización más racional de los re­
cursos que tal integración implica, sin que esto signifique nece­
sariamente crear establecimientos de tamaño mayor. En efecto, 
la relación entre costo y tamaño en la industria textil es bas­
tante tenue, y no se podría afirm ar que existen economías 
de escala significativas en fábricas equilibradas dentro de la 
serie de tamaños que es común a la mayoría de los países 
la tinoameri canos.
La explicación de esta debilidad de las economías de escala 
se puede encontrar en la composición del costo, cuyo elemento 
preponderante es la materia prim a y sobre el cual prácticamente 
no se pueden efectuar economías a medida que aum enta la 
producción. En la industria textil algodonera, la materia pri­
ma en un producto de hilandería representa alrededor del 
60 % del costo, de manera que las economías posibles sólo 
pueden efectuarse sobre el 40 % restante. O tro elemento que 
influye es la naturaleza del equipo, que en la industria textil 
tiene una divisibilidad relativamente alta, permitiendo la adi­
ción de pequeñas unidades productivas a medida que aum enta 
el tam año de la fábrica.
Debe puntualizarse, sin embargo, que las conclusiones ci­
tadas4 se refieren a una producción estandarizada, y es preci­
samente la falta de estandarización, o sea la gran diversificación 
de productos lo que es consecuencia de un mercado nacional 
estrecho, lo que influye desfavorablemente en los costos. Un 
mercado regional perm itiría entonces abandonar la producción 
fragmentada y especializarse en determinados renglones, con
4 CEPAL, Economia de escala en la industria tex til (ST/ECLA/CONF. 
11/L.20).
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las ventajas ya señaladas, sin necesidad de crear establecimientos 
de tamaños mayores de los que hoy existen.
Con respecto a posibles economías de escala, cabe mencionar 
también la conveniencia de aprovechar en forma más efectiva, 
al nivel nacional, aquellas operaciones productivas que por su 
capacidad de producción resultan ser excesivamente grandes 
para establecimientos de tamaños mediano y pequeño. Entre 
ellas deben señalarse especialmente los procesos de acabado, 
tintorería y estampado de textiles, cuya utilización común por 
varios establecimientos evitaría inversiones cuantiosas de capital 
por parte de cada industrial y aseguraría un aprovechamiento 
más eficiente de estas instalaciones.
Como ya se mencionó, el intercambio regional introducirá 
también un elemento de competencia que tendería a imponer 
un aprovechamiento más racional de los recursos disponibles 
para la industria. Al presente, estos recursos se utilizan de ma­
nera muy deficiente, registrándose niveles de productividad de 
la mano de obra, eficiencia de la m aquinaria y utilización 
de la materia prim a muy por debajo de los patrones acep­
tados. La mano de obra, aun cuando su nivel de remuneracio­
nes no es alto, tiene una productividad tan baja que el com­
ponente de costo correspondiente a este factor es superior, en 
algunos casos, al de países altamente industrializados, como 
Estados Unidos y Europa occidental. La productividad por 
hombre-hora en la h ilatura de algodón es de cerca de 2.000 
gramos (para el título 18), en cuatro países estudiados —Chile, 
el Brasil, Uruguay y el Perú— cuando el patrón para América 
Latina se ha calculado en unos 4.300 gramos.5 Lo anterior 
demuestra que los índices no sobrepasan la m itad del patrón, 
y aún resultan inferiores si se hace la comparación con res­
pecto a la tejeduría de algodón. Puede citarse, a título ilus­
trativo, que el promedio europeo en hilandería es de unos 
5.500 gramos y que en los Estados Unidos se alcanzan 12.000 
gramos por hombre-hora en este tipo de hilado. La situación 
es similar en el sector de la lana, en el cual, si bien en el U ru­
guay la productividad en hilandería alcanza a 64 % del ‘stan­
dard’, no llega al 50 % en los demás países estudiados; en 
tejeduría los índices no sobrepasan el 33 % del ‘standard’. Jun to
o Nivel medio considerado como alcanzable en las condiciones de la mano 
de obra, equipo y empresarios existentes en América Latina. Implica una 
producción unitaria por huso-hora de 22 gramos, 5 operarios por 1.000 
husos y una producción del 80 % de hilado cardado y 20 % peinado.
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a la baja productividad de la mano de obra, se manifiesta una 
eficiencia baja de la m aquinaria, o sea una producción inferior 
por unidad de tiempo a la que técnicamente se puede alcanzar. 
En relación a los patrones establecidos para m aquinaria que 
trabaja en las condiciones latinoamericanas, la producción u n i­
taria de los husos de algodón varía de 14 a 19 gramos por huso- 
hora, para el tipo de hilado citado, lo que representa entre 
el 64 y el 86 % del patrón. En la tejeduría los niveles obser­
vados varían del 52 al 82 % en los cuatro países estudiados. 
En el sector lana, los índices abarcan del 32 al 55 % en hilan­
dería y del 56 al 62 % en tejeduría.
Debe señalarse, sin embargo, que si bien los índices medios 
observados son bajos, existe una am plia dispersión respecto 
a los niveles de productividad de fábricas individuales, obser­
vándose en algunos casos resultados cercanos y aún superiores, 
al patrón latinoamericano, en tanto que en otros se registran 
niveles de productividad ínfimos.
En el Brasil, por ejemplo, la productividad en los estable­
cimientos considerados varía desde menos de 500 gramos por 
hombre-hora a más de 6.000 gramos, siendo el promedio del 
país 2.000 gramos. Casi las dos terceras partes de los estableci­
mientos tienen una productividad inferior al promedio del país, 
concentrándose el nivel entre los 1.000 y los 2.000 gramos por 
hombre-hora. En contraste, existen varios establecimientos que 
representan el 4 % del total, cuya productividad es superior al 
promedio latinoamericano.
En el Uruguay, cuya productividad media en la hilatura del 
algodón también es cercana a 2.000 gramos por hombre-hora, 
el 66 % de los establecimientos tiene una productividad infe­
rior a esta cifra, en tanto que el 11 % se sitúa entre los 4.000 
y 4.200 gramos.
Este fenómeno sugiere a priori que no parece haber obs­
táculos en los países latinoamericanos para alcanzar niveles de 
operación normales, y que esto podría lograrse a través de los 
conocimientos técnicos y de organización que ya existen en el 
país.
Otro elemento de utilización insuficiente de los recursos dis­
ponibles lo constituyen los desperdicios excesivos de la materia 
prim a utilizada. En el Brasil, por ejemplo, los desperdicios en 
el ramo del algodón son de 21 %, cuando lo corriente es 14 %, 
o sea un 50 % sobre la tasa normal; en Chile ascienden a 
40 %, y en el Uruguay, a 22 % sobre la tasa normal. La m aqui­
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naria tampoco se utiliza en toda su capacidad, en cuanto a las 
horas que puede trabajar, dejando un margen de capacidad 
ociosa que alcanza en Chile y el Uruguay, por ejemplo, hasta 
el 25 % para las hilanderías y hasta el 40 % para las tejedurías. 
En vista de la escasez de capitales y de la gravitación de la 
importación de máquinas sobre la balanza de pagos, esto cons­
tituye de hecho una sustracción de recursos de otros sectores 
que podrían utilizar estos capitales para em prender nuevas acti­
vidades económicas. Las condiciones descritas anteriorm ente 
pueden atribuirse en alto grado a la ausencia de una organi­
zación racional de las empresas, lo que a su vez se deriva, por 
una parte, de la falta de conocimientos técnicos de muchos 
empresarios, y por otra, de la falta de incentivos para aplicar 
técnicas modernas bajo un régimen de excesiva protección adua­
nera y de competencia interna limitada.
O tro factor que contribuye a los bajos rendimientos de la 
industria es la antigüedad de la maquinaria, la que en muchos 
casos no ha sido renovada oportunam ente por motivos que se 
explican más adelante. Sin embargo, este factor no es decisivo, 
aun cuando el grado de antigüedad es muy pronunciado, como 
se demostró en el caso del Brasil, donde el 80 % de la m aqui­
naria textil para algodón es anticuada, pero la deficiencia total 
calculada 6 puede atribuirse sólo en un tercio a la antigüedad 
de la maquinaria. Los dos tercios restantes de la deficiencia 
tienen su origen en los factores de organización, lo que demues­
tra la importancia de tomar medidas tendientes a remediar esta 
situación. En otros países de América Latina, la maquinaria 
textil es relativamente moderna, como en Chile y el Uruguay, 
por ejemplo, donde el 80 % de la del algodón es moderna. 
Aun así, la productividad y la eficiencia de la m aquinaria en 
Chile no es superior a la del Brasil, lo que demuestra nueva­
mente la importancia del elemento de organización. En otras 
palabras, los resultados de producción obtenidos en Chile y el 
Brasil son casi idénticos, a pesar de que el primero cuenta con 
el 80 %  de m aquinaria moderna, en tanto que el segundo tiene 
sólo un 20 % en estas condiciones. Esto puede atribuirse en 
parte a la estrechez del mercado chileno, que requiere una 
amplia diversificación de la producción, lo que influye en forma 
adversa sobre la productividad. La influencia del elemento
® La relación entre la operación observada y una operación a niveles 
‘standard’.
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organización puede también apreciarse a través de las compa­
raciones efectuadas en el Brasil, donde fábricas con grado de 
antigüedad de la m aquinaria, tamaño de fábricas y tipos de pro­
ductos similares, registraron diferencias de productividad del 
orden de 1 a 3 en productos burdos y de 1 a 5 en productos 
finos.
Dentro del concepto de organización se incluye una progra­
mación racional de la producción, una preparación adecuada 
de la mano de obra, una disposición eficiente de la fábrica en 
sus distintos procesos, una selección juiciosa de la m ateria prim a 
adecuada para el tipo de producto que se va a elaborar, etc. 
Tam bién debe prestarse especial atención a la selección de las 
técnicas disponibles en la industria textil, a fin de aprovechar 
al máximo los recursos abundantes, como la mano de obra, y 
economizar en aquellos que son escasos, como el capital. Es éste 
un problema fundam ental que debe estudiarse especialmente, 
jun to  con ese otro que es la m ateria prima.
En vista de su alta influencia como elemento de costo, se 
considera necesario prestar mayor atención a los problemas 
de la materia prima, desde su cultivo y su clasificación hasta 
las investigaciones relativas a  su resistencia y otras caracterís­
ticas físicas y químicas, incluyendo las posibilidades de mezcla 
de fibras. Si bien se están realizando trabajos de esta índole en 
varios países, no parece que la industria esté obteniendo los 
beneficios suficientes de estos esfuerzos, debido muchas veces 
a la ausencia de contactos y comunicaciones adecuados entre las 
empresas y los organismos de investigación. Se ha observado, 
asimismo, un cierto grado de duplicación del trabajo de inves­
tigación, ya sea dentro del ámbito nacional o dentro de Amé­
rica Latina en su conjunto, siendo así que los recursos escasos 
disponibles para esta finalidad deberían coordinarse con el 
objeto de poder abarcar la investigación del mayor núm ero 
posible de problemas.
Otro problema que debe examinarse cuidadosamente es el 
que se refiere a la selección de una técnica productiva que 
refleje los costos relativos de los factores de producción. Como 
en América Latina el capital es el factor escaso, en tanto que la 
mano de obra es relativamente abundante, las técnicas desarro­
lladas en países altamente industrializados, donde la relación 
de los costos relativos es la inversa, no conducen necesariamente 
en ella a resultados óptimos. Por este motivo sería necesario 
dedicar especial atención a este problema, cuya influencia sobre
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la industria es grave, tanto desde el punto  de vista del nivel 
de empleo con una y otra técnica, como por sus efectos sobre la 
capacidad de inversión y la balanza de pagos.
En contraste con algunas otras actividades industriales, exis­
ten en la industria textil alternativas técnicas que permiten 
opciones, de manera que el estudio profundizado de la influen­
cia de unas y otras es de suma importancia. Sin embargo, dada 
la estructura de la industria y el nivel empresarial prevale­
ciente, no se efectúa frecuentemente este tipo de examen previo 
a la inversión de nuevos capitales. Esto puede explicarse en 
parte por el hecho de que, sin inversiones cuantiosas y con 
reducido personal técnico, pueden entrar al mercado pequeños 
inversionistas con conocimientos limitados de organización de 
empresas. En efecto, la mayoría de los establecimientos textiles 
son de tamaño pequeño, aunque todos ellos representan sólo 
una pequeña proporción de la producción total. El grueso de 
la producción se concentra en unas pocas empresas de tamaño 
grande, organizadas por empresarios locales, pero muchas veces 
con intereses de fábricas extranjeras, ya sea en cuanto a los 
financieros o con respecto a licencias o patentes de los produc­
tos que se fabrican. Los estudios citados anteriorm ente revelan, 
por ejemplo, que en Chile el 8,% de las empresas disponía 
de un tercio de la capacidad productiva total en h ilatura y de 
más de la m itad en tejeduría. En el Brasil las empresas más 
grandes, que representan alrededor del 2 % de los estableci­
mientos totales, tienen una capacidad productiva que alcanza 
al 16 % del total en h ilatura y de 20 % en tejeduría. Cabe 
señalar que en el Uruguay la concentración es menos pronun­
ciada, pues el 20 % de los establecimientos cuentan con 45 % 
de la capacidad productiva en hilatura, y 10 % de las tejedurías 
con 36 % de ella.
El pequeño empresario textil constituye, en muchos casos, la 
extensión de una actividad artesanal en la cual la empresa 
es de tipo familiar y funciona en condiciones relativamente 
primitivas. Su entrada al mercado se facilita mediante la posi­
bilidad de adquirir m aquinaria de segunda mano de empresas 
existentes que están renovando su equipo. Este tipo de activi­
dad se resuelve en la prolongación de operaciones en condi­
ciones de baja eficiencia, y por ende, en la constitución de em­
presas marginales, con los consiguientes efectos sobre el nivel 
de costos y precios en general.
En las empresas de tamaño mediano se observan con frecuen­
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cia inversionistas cuyas actividades anteriores, tal como la im­
portación de textiles, les han conducido a este tipo de actividad 
fabril cuando las importaciones de estos productos se tornaron 
más difíciles y menos lucrativas. Finalmente en las empresas 
grandes existe un elemento empresarial que proviene de otras 
actividades productivas, como el cultivo de algodón o la cría 
de lanares, y para quienes la elaboración de estos productos 
constituye una extensión de sus actividades anteriores. En este 
grupo están también las empresas extranjeras, o con participa­
ción de capitales extranjeros, como también empresarios de 
origen extranjero que se han radicado en los países donde 
establecieron sus industrias. Algunos de estos empresarios po­
seían las calificaciones técnicas necesarias, en tanto que en otros 
casos la dirección técnica se encomendó a técnicos contratados 
en el extranjero, que a veces han formado cuadros de técnicos 
locales. Las empresas grandes y medianas están organizadas ge­
neralmente en forma de sociedades anónimas, cuyo control 
se m antiene sin embargo en un número pequeño de accionistas.
El crecimiento relativamente rápido de la industria textil 
en períodos pasados sugiere que, en general, su evolución no 
ha tropezado con serios obstáculos referentes al financiamiento 
de sus operaciones. En las primeras etapas del desarrollo indus­
trial, este sector contó probablemente con una alta proporción 
de los créditos disponibles para la industria, tomando en cuenta 
que en aquella época constituía quizá la mayor actividad fa­
bril del país y que aún no se preveía la variedad de industrias 
que al presente ejerce una fuerte demanda sobre los créditos 
disponibles. Aun así, una buena parte de las inversiones origi­
nales fueron autofinanciadas, a base ya sea de las utilidades 
de otras actividades de los empresarios, que así diversificaron 
sus intereses, o de las inversiones o créditos del exterior. Hoy 
por hoy, la industria textil sigue financiando parte de sus am­
pliaciones a través de sus propias reinversiones, a pesar de 
que el período inflacionario sufrido por muchos países y la 
desviación de las utilidades hacia otras inversiones de carácter 
especulativo, han reducido grandemente la corriente de fondos 
para financiar sus actividades. Los controles de crédito para 
detener el ritm o inflacionario han contribuido a agudizar la 
escasez de fondos para la industria, aun para las operaciones 
corrientes financiadas por el sistema bancario. Junto  con esta 
escasez de crédito a corto plazo, los organismos de fomento 
industrial por lo general disponen de un capital insuficiente
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para atender las m últiples demandas, especialmente para nuevas 
actividades industriales. Por este motivo el industrial textil ha 
tenido que recurrir al crédito externo, que es relativamente 
fácil de obtener por parte de los fabricantes de maquinaria, 
pero que involucra el riesgo de compromisos en moneda ex­
tranjera. Ante la inestabilidad de las monedas locales en algu­
nos países, esta alternativa puede significar perjuicios para los 
industriales cuando hay que calcular sus obligaciones a tipos 
de cambio muy superiores a los previstos.
Con todo, el resultado de las condiciones expuestas sobre la 
modernización de la industria ha sido muy variado. Así, por 
ejemplo, en Chile, a pesar de un período inflacionario agudo, 
la industria textil algodonera ha renovado su equipo que hoy se 
compone de cerca del 80 % de máquinas modernas. Por otra 
parte, en el Perú, a raíz de una ley de fomento industrial, una 
relativa estabilidad m onetaria y la existencia de créditos loca­
les, se ha establecido tal cantidad de empresas nuevas que ahora 
existe un exceso de capacidad productora con respecto al poder 
de absorción del mercado local.
5. CONSIDERACIONES FINALES
En resumen, la situación de la industria textil en América 
L atina se ha caracterizado por un lento crecimiento del consu­
mo en el últim o decenio y por una satisfacción creciente del 
mismo mediante la producción doméstica. Las tendencias fu­
turas respecto al consumo dependen del comportamiento de los 
factores que lo determinen, tal como el nivel y la distribución 
del ingreso y el nivel de los precios relativos de textiles. En 
caso de que ellos no influyan en forma más positiva que en el 
pasado, no se estima que el aumento del consumo hacia 1970 
exceda en más del 50 % los niveles de 1960. T al expansión 
requerirá inversiones para ampliaciones de capacidad que no 
son de gran cuantía —alrededor de 750 millones de dólares 
hasta 1970— en virtud de que una parte de esas ampliaciones 
podrá absorberse usando en forma más eficiente la capacidad 
existente.
La industria textil abastece cerca del 90 % del consumo, de 
m anera que no se prevén muchas posibilidades de sustitución 
de importaciones desde fuera del área. Donde la importación 
y el consumo han mostrado un  crecimiento muy rápido es en el
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renglón de las fibras sintéticas, el que podría ofrecer oportuni­
dades de sustitución de alguna magnitud. En este sentido con­
viene coordinar el establecimiento de éstas y otras nuevas fá­
bricas en América Latina con vistas a un mercado regional, 
y tomando en cuenta las ventajas comparativas que poseen 
los diversos países para concurrir a un futuro mercado inte­
grado. Si bien el grueso del consumo futuro seguirá abaste­
ciéndose con producción doméstica, se prevén varias lineas en 
las cuales puede haber un intercambio m utuam ente provechoso, 
tanto en textiles terminados y productos intermedios, como en 
materias primas. Las aparentes diferencias de precios que exis­
ten al presente pueden en gran parte corregirse por la industria 
misma, y tambié; por medidas de tipo cambiario y arancelario, 
que tienden actq, lmente a falsear la verdadera interrelación de 
precios. La ausencia relativa de diferencias sustanciales en el 
funcionamiento de la industria textil en varios países se ha com­
probado m ediante comparaciones de productividad que revelan 
variaciones muy pequeñas entre unos países y otros, aun en 
m aquinarias de distinto grado de modernismo.
La productividad de la mano de obra en la industria textil, 
aun cuando es bastante similar entre los distintos países, dista 
mucho de lo que podrían considerarse patrones normales para 
América Latina y se encuentra más bajo aún en relación a los 
de Europa. Igualmente, la deficiente utilización del equipo 
es un factor negativo que influye en los precios, como lo es 
también el desperdicio excesivo de la materia prim a utilizada. 
En vista de la escasez de recursos disponibles, especialmente de 
capital, es esencial emprender la acción necesaria para corregir 
estas condiciones y programar la evolución de la industria de 
acuerdo con las nuevas condiciones que significará un mercado 
regional. Esta acción debe realizarse en el nivel sectorial, en el 
nivel nacional y también en el nivel internacional, y debería 
consistir en una programación del sector acompañada de un 
plan destinado a contribuir a solucionar los problemas enun­
ciados. Este plan deberá ponerlo en práctica la misma industria 
atacando en forma simultánea los distintos problemas inter- 
dependientes que influyen en su funcionamiento.
M ientras que en varios países de Europa se han iniciado 
programas de naturaleza similar, cuando la situación de la in­
dustria lo aconsejaba, en América Latina recién se está comen­
zando a adoptar las medidas necesarias para este efecto.
En el Brasil, la ‘Superintendencia da Desenvolvimento do
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Nordeste’ (SUDENE) ha destacado, en su plan director, la ne­
cesidad de sanear la industria textil algodonera de esa región, 
en donde tal industria constituye en la actualidad la más im­
portante de las actividades fabriles. A este respecto, después de 
realizarse un relevamiento completo de la m aquinaria instalada 
y una estimación del mercado, se estableció un programa de re­
equipamiento de la industria, conjuntam ente con una reestruc­
turación y una reorganización de ella. Antes de proceder a una 
repartición de créditos para la modernización del equipo, se 
puso en acción un programa de adiestramiento para los super­
visores que trabajan en las fábricas, y otro de capacitación para 
los directores y gerentes de empresa. Tam bién, en su acción en 
favor de la modernización de las fábricas, la SUDENE favorece 
la concentración de pequeñas empresas en establecimientos de 
mayor tamaño para racionalizar la producción.
El programa de reequipam iento se lleva a cabo por medio 
de proyectos individuales presentados en forma estandarizada y 
que proporcionan los datos económicos, financieros y técnicos 
esenciales de las empresas para el análisis del proyecto. Para 
considerar el proyecto, la empresa interesada debe presentar 
pruebas de que su personal ha aprovechado debidamente los 
cursos auspiciados por la SUDENE, y de que se procede a 
una reorganización adecuada del proceso productor y adminis­
trativo.
Para la aprobación de los proyectos se adoptaron ciertos 
criterios de prioridad como, por ejemplo, la renta por habi­
tante de cada estado de la región, comenzando por los de nivel 
inferior.
Posteriormente, en la región centro-sur del Brasil, a raíz de 
un  diagnóstico detallado de la industria textil, ésta ha creado 
la Comisión de Reorganización y Reequipamiento de la Indus­
tria Textil, la cual elaborará un programa de acción que coordi­
nará con la colaboración de entidades gubernamentales y pri­
vadas, tales como los ministerios respectivos, los centros de 
productividad, las asociaciones industriales, los bancos de cré­
dito y de fomento, y los organismos internacionales y bilaterales 
de asistencia técnica.
Dicho programa consiste en medidas de distinta naturaleza, 
de tipo tanto administrativo como técnico, que incluyen los 
siguientes aspectos: a) intensificación de la formación técnica 
en todos los grados; b) mejoramiento de la organización admi­
nistrativa de las empresas; c) aplicación de métodos para elevar
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la productividad; d) control de calidad y clasificación de la 
m ateria prima; é) modernización del equipo productivo; y f) 
desarrollo de la fabricación de m áquinas textiles en el país.
El éxito de un program a sectorial de esta naturaleza depende 
en alto grado de la colaboración y cooperación que le presten 
las partes interesadas, y de los incentivos o estímulos que se 
ofrecen para ponerlo en práctica en cada fábrica. Estos últimos 
pueden tomar la forma de exenciones tributarias u otras facili­
dades de índole fiscal, para aquellas fábricas que efectivamente 
tomen medidas destinadas a aum entar su productividad. En el 
caso particular del Brasil, la concesión de créditos para la adqui­
sición de la m aquinaria nueva requerida estaría ligada a la 
presentación de proyectos de organización interna con la mira 
de lograr el objetivo señalado.
La característica principal de un programa de este tipo es la 
ejecución simultánea de las distintas medidas que en él se reco­
miendan, debido a la interdependencia de todas ellas. La adop­
ción o ejecución de estas medidas en la forma señalada depende 
en un alto grado de una reglamentación adecuada que ofrez­
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